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PRESENTACION 
El debate acerca de la industrialización del país en términos que 
satisfaga las demandas y aspiraciones de la sociedad, ha adqui-
rido en Colombia una nueva fuerza, alentada principalmente por 
dos factores: 
a) La necesidad de encontrar niveles de crecimiento superiores
y sostenidos que aseguren beneficios económicos y sociales
significativos.
b) La búsqueda de una alternativa propia de internacionalización
de nuestra economía que incorpore una fuerte base tecnoló­
gica para ampliar la participación de la industria nacional en
el mercado colombiano y salga masivamente a la conquista
y dominio del mercado externo, en un mundo cada vez menos
encasillado en las fronteras, justamente por la fuerza creativa
del cambio tecnológico.
Ese contexto motivó a FEOEMETAL para dedicar su XXX Asam­
blea Anual a estudiar en profundidad la etapa de industrialización 
por la cual atraviesa el país, la necesidad de reestructurar la 
industria nacional, y la experiencia internacional en este campo, 
con el fin de analizar alternativas para alcanzar los objetivos de 
mayor producción, competitividad y eficiencia y obtener un esce- · 
nario de crecimiento producto de la concertación, que evite trau­
matismos y pérdida de la base industrial que es justamente la 
que requiere reestructurarse e impulsarse. 
Con el más amplio sentido crítico se debatieron documentos 
preparados por FEOEMETAL y distinguidos representantes invita­
dos del sector poi ítico, académico, empresarial, sindical, guber­
namental y de importantes organismos internacionales. 
Estamos seguros de haber contribuido en este foro, de visión 
multidisciplinaria, a esclarecer la necesidad y complejidad del 
esfuerzo que debe hacerse para agregar mayor valor humano y 
material a la base económica del país a través de la industria, 
· estrategia que consideramos ineludible para asegurar el bienestar
futuro de nuestra sociedad.
El SENA ha contribuido decisivamente para la presente edición 
de los documentos y debates del foro, lo cual constituye un aporte 
invaluable para el seguimiento y futuras tareas en esta disciplina. 
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1. INTRODUCCION
El desarrollo más acelerado de la industria nacional, con mayor eficiencia 
y competitividad internacional, debe constituirse en un objetivo fundamental de 
la política económica, y en general, de los esfuerzos de Íos colombianos para 
conseguir una sociedad con mayor bienestar y con más equidad. Por eso, los 
autores de esta Ponencia, ambos funcionarios ejecutivos de FEDEMETAL, han 
visto con interés y complacencia los anuncios que ha hecho el Gobierno de 
que se buscará una reestructuración de la industria. Entendemos esa reestruc­
turación como un propósito genuino de mejorar la capacidad de la industria 
para crecer y para cumplir su función social. 
Colombia ha logrado construir un sector industrial de indudables méritos, que 
representa un aporte significativo al desarrollo nacional. Ese aporte ha sido 
decisivo para que nuestro país se haya convertido, en un lapso relativamente 
breve, de predominantemente rural a predominantemente urbano, y para que, 
en general, se haya modernizado, permitiendo a su población mejores niveles 
de vida y acrecentando notablemente la riqueza nacional. 
Sin embargo las realizaciones del sector industrial podrían y deberían haber 
sido aún más importantes. De hecho, es decisivo para el país que el ritmo de 
crecimiento de la industria sea bastante más alto que el logrado en las décadas 
pasadas, ')' que su capacidad de exportar, y de satisfacer adecuadamente las 
necesidades de las comunidades y usuarios nacionales sea más efectiva. 
Ultimamente, las condiciones en que se realiza el esfuerzo industrializador no 
han sido favorables. Sorprende lo importante del terreno que se perdió, y las 
oportunidades que se desperdiciaron por no haberse continuado el esfuerzo 
que dio frutos entre 1950 y 1975. Si Colombia hubiera podido mantener entre 
197 4 y 1988 la misma tasa de crecimiento del sector industrial que se logró 
entre 1965 y 1974, nuestra producción manufacturera sería hoy dos veces más 
grande. Si se hubiera mantenido el mismo ritmo de aumento en las exportaciones 
manufactureras, estaríamos exportando hoy 3.550 millones de dólares corrien­
tes en productos industriales, en vez de los 1 099. millones de dólares que 
actualmente estamos exportando. El emp(eo manufacturero aumentaría en 
50.000 puestos de trabajo, lo cual representaría por sí solo, una disminución 
del 1.3% en la tasa de desempleo que registra el DANE para las principales 7 
ciudades. Este escenario de posibilidades, representaría un aumento de 1.1 
puntos del producto total y hubiese colocado en 1986, el coeficiente de indus­
trialización en 27.9 lo cual nos pondría en un puesto de avanzada en la América 
Latiha1 ·2 . 
O sea, que el panorama sería distinto, mucho más favorable, si solamente 
hubiéramos logrado mantener la situación expansiva en el sector industria que 
alcanzó en las décadas anteriores a 1975, aun sin haber contado, en todo ese 
período, con bonanzas notorias en el mercado de nuestros artículos tradiciona­
les de exportación, o con otros recursos externos extraordinarios. 
' Ver en el Anexo 1 "Algunos escenarios de crecimiento del sector industrial". Estudio preparado para Fedemetal 
por la Consultora Clara Ramirez. 
2 Ibídem, con base en el modelo de ínter-relaciones económicas. informe de la Misión Chenery, G. G. R. 
DNP-SENA T. 2. 1987, Ramírez G. Manuel. 
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Existen, por lo tanto, síntomas de que el comportamiento y resultados de la 
industria colombiana no han alcanzado el nivel de excelencia de épocas ante­
riores, a pesar de que durante los últimos tres años han aparecido señales de 
reactivación, que recientemente tienden a mitigarse. 
Esa sensación de "insuficiencia", que hasta ahora ha sido tratada en términos 
puramente cuantitativos, se agudiza en el ámbito de lo cualitativo, al comparar 
las realizaciones de la industria con objetivos y propósitos que son, precisamen­
te, los que se han vuelto indispensables en los últimos años. Según esos nuevos 
propósitos y objetivos, se necesita que el sector industrial crezca a tasas aún 
superiores. a los niveles que parecerían tan satisfactorios entre 1960 y 1974. 
Se necesita además, que la industria mejore notablemente su eficiencia y su 
productividad, no s.ólo para ofrecer bienes mucho más baratos y de mejor 
calidad a los consumidores nacionales, sino para poder entrar a competir am­
pliamente en los mercados externos. 
Esos propósitos requieren profundos cambios en el ambiente general de la 
economía y en la forma en que se desenvuelve la industria. 
Las palabras que más adecuadamente puedan corresponder a ese objetivo 
son, precisamente, las que han dado el título al presente foro: El desarrollo 
industrial frente a la reestructuración. Dos elementos esenciales e indivisibles 
para una estrategia industrial. 
Partimos de la base de que es urgente dinamizar el proceso industrial, y hacerlo 
más eficiente y competitivo. Eso indica dos cosas: 
a) Que actualmente las circunstancias no se prestan para lograr un alto dina­
mismo;
b) Que nuestra industria tiene problemas estructurales que limitan su mayor
productividad por lo menos en términos relativos.
La Reestructuración no puede ser un fin en sí mismo, sino un medio para lograr 
un más rápido crecimiento industrial y una mayor capacidad de competencia, 
tanto al nivel del mercado interno como del mercado internacional. 
¿ Por qué se habla de ineficiencias y limitaciones de la industria nacional? 
La idea de que nuestra industria tiene limitaciones adquiere sentido si el estado 
de esa industria, sus volúmenes de producción, la calidad y variedad de la 
misma, se comparan con lo que esos parámetros debieran ser para cumplir 
con los objetivos y propósitos antes mencionados. 
Podemos, por ejemplo, destacar los siguientes hechos: 
a) Nuestro coeficiente de industrialización (proporción del valor agregado en
el sector industrial frente al total del PIB), es inferior al conjunto de países de
la América Latina. Nuestro nivel actual de industrialización es inferior al de
México, Argentina, Brasil y Chile, lo cual no era así en décadas anteriores. En
efecto, el coeficiente colombiano bajó, de 22.6 en la década del 70 a 21.4 en
la de los ochenta3 . 
Esto indica una tendencia a la des-industrialización. Si comparamos con la 
década del setenta, es evidente que el esfuerzo industrial no ha correspondido 
al tamaño global de la economía nacional, ni al grado de urbanización a que 
ésta ha llegado, ni a la necesidad de crear una capacidad exportadora en 
·, Ibídem. 
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manufacturas. O sea, nuestra industria es pequeña en términos relativos y en 
términos absolutos. 
b) Nuestra industria tiene costos relativamente altos, si se los compara con los
de los países industrializados, aun en aquellas líneas de producción en donde
la disponibilidad de factores podría hacer prever ciertos niveles de competitivi­
dad en los mercados mundiales.
Esos costos altos generan una serie de efectos negativos para nuestra econo­
mía: 
i) Afectan la capacidad real de corisumo de la población colombiana, hacién­
dole más difícil el acceso a una serie de bienes que satisfacen necesidades
básicas, o que permitirían la incorporación de la población a modos de vida
más modernos y halagüeños.
ii) Afectan los costos de bienes colocados en estadios verticalmente más avan­
zados en el proceso de producción.
iii) Hacen difícil la expansión de las exportaciones, pues le quitan competitivi­
dad a la producción nacional de manufacturas.
Las causas de esos altos costos, como lo veremos luego, se explican principal­
mente por factores macroeconómicos y tienen que ver con el entorno económico
general en que deben funcionar las empresas industriales. También se deben
en muchos casos a deficiencias, y a falta de recursos, en las empresas mismas.
Qué significaría, para la economía nacional, corregir, o aliviar, esas insuficiencias 
Si se planteara, como propósito nacional, un escenario en el cual las deficiencias 
anotadas desaparecieran, y la industria nacional lograra crecer a tasas anuales 
de entre 8 y 10%, en forma sostenida, y a lo largo de 15 ó 20 años, y con 
creciente competitividad el panorama general de nuestra economía experimen­
taría cambios significativos que le darían una verdadera oportunidad a nuestra 
democracia para consolidarse decisivamente. 
En efecto, una tasa sostenida de crecimiento industrial de 8.5% le agregaría, 
como se adelantó atrás, un punto porcentual al crecimiento global de la econo­
mía en forma directa, fuera de los efectos indirectos. Esto querría decir que si 
se lograra la cifra mencionada arriba, el crecimiento global de la economía 
podría superar el 6%4 anual por los solos efectos directos. 
En lo que respecta a la balanza de pagos, la inyección de divisas que puede 
representar la capacidad de exportación de una industria más competitiva 
puede ser muy significativa. En Corea del Sur, por ejemplo, el aporte de las 
nuevas exportaciones manufactureras aumentó en la segunda época de la 
re-industrialización coreana (1971-1979) de 1.000 a 15.000 millones de dólares, 
respectivamente, lo cual significó aprox,madamente un aumento anual de 39º/o5. 
Aún reconociendo que la estructura de las exportaciones colombianas es bas­
tante distinta a la de Corea en ese tiempo, y que por lo tanto no puede esperarse 
en nuestro caso que una expansión de las exportaciones manufacturadas pro­
duzca un cambio tan radical como el que ocurrió en Corea, una mayor compe­
titividad de nuestra industria tendría efectos muy importantes sobre las expor-
taciones colombianas. 
Un aumento a una tasa de crecimiento anual de las exportaciones inoustriales 
al 14% mostraría que para 1994 el PIB nacional se habría incrementado en 
más del 4% y el desempleo se reduciría en 1.2% en comparación a lo que 
• Ibídem. 
, Suh Sang MoK. The evolut,on of Korean Economy. A historical perspective, pág. 21 KDI. 1987. 
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resultaría con las tasas actuales. De estas simulaciones6, realizadas con el 
pror:-ósito de visualizar con mayor precisión, al menos la perspectiva de los 
próximos 4 años, se concluye que un aumento mayor del 8% anual en el PIB 
industrial implicaría un aumento importante en la demanda final por bienes de 
este sector y tendría consecuencias sobre el esfuerzo que la industria debe 
realizar en dos direcciones: 
La necesidad de incrementar la inversión industrial. 
- Mejorar la competitividad para hacer efectivo el potencial exportador.
Tenemos, por lo tanto, de un lado algunas debilidades y limitaciones en nuestra 
industria nacional, que limitan su papel de suministrador de bienes abundantes 
y baratos, tanto para el mercado interno como para el exterior, y que afectan 
su capacidad de crecimiento. Del otro lado, podemos prever un panorama 
altamente promisorio, en el cual la industria colombiana jugaría un papel decisivo 
para el desarrollo nacional, si pudiera superar sus actuales debilidades. La 
tarea que se impone, por lo tanto, es la de analizar las limitaciones, ver hasta 
qué punto ellas son susceptibles de aliviarse, y emprender un vigoroso programa 
de desarrollo industrial. 
2. FACTORES QUE IMPLICAN LA BAJA COMPETITIVIDAD
RELATIVA
El que la industria colombiana no esté creciendo todo lo que debiera, y el 
que muchos de sus productos tengan costos altos, que los hacen menos com­
petitivos internacionalmente, puede explicarse por factores o hechos como los 
siguientes: 
2.1 Factores generales, especialmente de orden interno 
a) Las condiciones macroeconómicas en que está funcionando la economía
no son favorables para una expansión suficiente de la demanda por productos
industriales. Si la política económica es restrictiva, creando limitaciones a la
expansión de la demanda agregada, o si el consumo interno debe restringirse
con el fin de aliviar presiones sobre la balanza de pagos creando así un superávit
comercial destinado a pagar deuda externa, es difícil pensar en un vigoroso
crecimiento del sector industrial.
b) Las fuentes financieras son escasas, y costosas, constituyen una severa
limitación para las nuevas inversiones, y un factor preponderante de altos costos
en los procesos de producción. En Colombia, los costos financieros represen­
taron más del 12% del excedente bruto de la industria manufacturera en 1986,
mientras que en 1970 sólo representaban el 7.5%7 . La comparación es muy
diciente, asimismo, cuando se hace con otros países.
c) El gran peso en los costos industriales representado por la deficiente infraes­
tructura del país:
El costo de la electricidad industrial por kWh en Colombia es 5 veces superior 
al de Venezuela, y se compara desfavorablemente con los costos de países 
desarrolladosª. 
• Ver anexo 1, con base en el modelo de ínter-relaciones económicas, informe de la Misión Chenery, G.G.R., 
DNP-SENA, T. 2, 1987. 
1 Ibídem 
' En el sector siderúrgico, el costo por KW-H en Colombia es 9 veces superior al de Venezuela (Diciembre de 
1988) 
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- El costo de cargue y descargue en los puertos es cuatro veces más alto
que el correspondiente a los costos de países exportadores9 . 
- Los fletes marítimos son superiores en más del 50% por tonelada métrica 10. 
- La limitación estructural del transporte interno por carretera no permite apro-
vechar economías de escala en niveles superiores a las 40 toneladas por
unidad transportadora.
d) La falta de un apoyo más decisivo del Estado, en aspectos que deberán
contribuir a una sana expansión del sector industrial. A ese respecto, podemos
mencionar la falta de una adecuada política de compras estatales, la cual
podría ampliar la demanda por productos nacionales, haciendo más favorables
sus economías de escala, la participación con capital accionario estatal en las
inversiones que se necesiten cuando el capital privado no sea suficiente y la
ausencia de programas de ciencia y tecnología que puedan ser aprovechadas
por el sector privado.
Esta ausencia del Estado, en áreas en donde podría ayudarse al desarrollo 
industrial, es uno de los factores que contribuyen a mantener altos costos de 
producción. 
e) La ineficiencia general del Estado, representada en el formidable costo de
pérdida de tiempo, papeleo, falta de decisiones administrativas claras, falta de
persistencia en las poi íticas y en los procedimientos, falta de un amplio programa
de capacitación de los funcionarios, lentitud en las decisiones y en algunas
instancias, corrupción administrativa.
f) La participación efectiva de la industria nacional en proyectos del Estado
que están financiados por la banca multilateral se encuentra frecuentemente
restringida por las condiciones desfavorables que exigen dichos organismos a
las ofertas nacionales, no obstante los esfuerzos que han venido desarrollando
empresas del Estado como ISA y la Empresa de Energía Eléctrica de Bogotá
con el apoyo del Ministerio de Minas y el Ministerio de Desarrollo.
Los obstáculos que tienen que superar los oferentes nacionales en las licitacio­
nes internacionales financiadas por organismos multilaterales son, por ejemplo, 
los siguientes: 
- Los precios exigibles en las cotizaciones de la industria nacional deben
presentarse en pesos colombianos, a diferencia de los exigibles a los extran­
jeros, en dólares americanos, o en cualquier moneda fuerte. Es evidente
que esta exigencia impone altos costos financieros adicionales a la oferta
nacional por cuanto los efectos de la devaluación del peso colombiano
desde la fecha de presentación de la oferta al tiempo I ímite de entrega
deben ser absorbidos por la cotización nacional en desmedro de su posición
competitiva.
Se exige cotizar precios CIF bodegas de la empresa estatal para la oferta
nacional, entre tanto que para la oferta extranjera permite cotización en
precios CIF puerto colombiano. En consecuencia se introduce como factor
discriminatorio en contra de la industria colombiana los siguientes factores
de costo que deberán pagarse a la nacionalización de los bienes extranjeros
' US$25/ton. Es la tarifa de Puertos de Colombia para exportaciones contra US$6.oo en países exportadores. 
" Los fletes y seguros reales del acero importado se calculan en US$90 ton., contra US$50 ton. que sería el 
equivalente del nivel internacional. 
13 
qomo son el Impuesto de Ley 75; recargos en las tarifas de fletes; costos 
por cargue y descargue; Empocol, bodegajes, gastos de nacionalización, 
impuestos consulares, e \VA (10%). 
- Todos los costos anteriores deben ser pagados por la industria nacional al
importar la materia prima y otros insumos y por tanto deben ser transferidos
al precio final.
El no tomar en cuenta dichos rubros para efectos de la comparación de las
propuestas, agrega una apreciable ventaja a la oferta extranjera, en contra
de la oferta nacional por cuanto acepta de aquélla valores muy por debajo
del valor real de los bienes objeto de la licitación.
Los precios exigibles a las ofertas no permiten reajuste alguno durante el 
período del contrato. Ante las bruscas variaciones de los precios de las 
materias primas en el mercado internacional es previsible que los precios 
de las cotizaciones sean en consecuencia altos por cuanto deben tomar en 
consideración estas posibles variaciones. 
En la forma de.pago también se dan ventajas a los proponentes extranjeros. 
Mientras que el pago se hace FOB puerto de embarque a los extranjeros, 
a los nacionales se hace CIF bodegas de la empresa contratante y además 
después de cumplir una serie de trámites burocráticos que alargan dichos 
pagos. 
El margen de preferencia que se otorga a la industria nacional, desvirtuado 
en muchos de los casos por los factores anteriores, tiende también a no 
aplicarse ante los condicionantes que se imponen al valor agregado nacio­
nal. 
La ausencia de medidas para evitar y contrarrestar el dumping y prácticas 
desleales de comercio en los procesos de licitación para el análisis y com­
paración de las ofertas. 
g) La asignación de recursos al desarrollo científico y tecnológico en el país
es sólo simbólica, si comparamos los niveles de su gasto como proporción del
PIB. El coeficiente de gasto colombiano en esta importante área de apoyo al
desarrollo económico está 3 veces por debajo de países como Argentina, Brasil,
México y Chile y más de dos veces por debajo de Venezuela". Como porcentaje
del presupuesto total, estos gastos alcanzaron su mayor nivel, 2.59% en 1979
y descendieron a 0.90% en 1985 con sólo reducidos incrementos (1 .3% para
1987)12 . 
Estas cifras reflejan la marginal percepción de las políticas por una variable 
fundamental, que ha sido justamente uno de los motivadores mayores de la 
reestructuración industrial en los países desarrollados en lo que se ha denomi­
nado la revolución tecnológica. Sus tres áreas esenciales: la informática o dis­
ciplinas de base microelectrónica que ha transformado los procesos de manu­
factura y las comunicaciones, los nuevos materiales y la ingeniería genética. 
h) La inadecuada localización geográfica de la industria.
La forma en que históricamente se fue desarrollando el país, especialmente 
desde la Independencia, significó que una parte muy considerable del esfuerzo 
económico se realizara en el Altiplano y en las regiones del interior. Ese dese­
quilibrio geográfico tiene que corregirse, no sólo por lo que esa localización 
" Programa económico y social en América Latina - BID - 1988 
" Anexo l. Colciencias. 
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significa desde el punto de vista de la armonía social y política entre las dife­
rentes regiones del país, sino porque en la actualidad se está desaprovechando 
el enorme potencial que las regiones costeras representan para poner en marcha 
un proceso más acelerado de desarrollo, basado en las excelentes condiciones 
que ellas tienen para producir y para exportar. Esto es válido especialmente 
para la región del Caribe, pero también lo es para la del Pacífico, si su dispo­
nibilidad de infraestructura mejora notoriamente. 
La actual distribución geográfica de la producción industrial, con más del 65% 
de la misma concentrada en regiones alejadas un promedio de 200 kilómetros 
de los puertos marítimos, es importante factor de sobrecostos principalmente 
para las industrias que quieran dedicarse a la exportación y corresponde a un 
modelo de desarrollo en el cual el abastecimiento del mercado interno era el 
único criterio para decidir la localización de las inversiones13 . 
i} La lenta incorporación de tecnologías modernas.
Aunque algunas empresas nacionales están dotadas de maquinarias modernas, 
la generalidad de la industria nacional está bastante atrasada en lo que se 
refiere a equipos y a procesos de producción si se las compara con otros 
países, aun los latinoamericanos. 
El lograr una mayor capacidad competitiva a nivel internacional, y la baja de 
costos y de precios para los consumidores nacionales, dependen en buena 
medida de que ese atraso tecnológico se alivie. 
El problema no es fácil de resolver. Una economía como la colombiana no 
puede aspirar a que sus unidades de producción tengan la misma sofisticación 
de equipos que las fábricas similares de países desarrollados. 
j) La inflexibilidad del régimen laboral.
Las cargas laborales, sobre todo en las empresas más modernas, pueden
haberse convertido en un factor que eleva notoriamente los costos de produc­
ción, y que, además, genera distorsiones en el mercado de factores, con los
consiguientes efectos sobre el empleo y sobre las decisiones de inversión.
2.2 Factores que pueden emanar de la estructura de los mercados 
industriales 
La mayor parte de los problemas de baja productividad y altos costos, y la 
consiguiente falta de competitividad internacional en muchos subsectores de 
la industria colombiana se explica por los factores enumerados atrás. Pero 
también pueden existir problemas que saldrían de la forma en que están estruc­
turados los mercados de algunos bienes, o del manejo de las importaciones o 
de la balanza de pagos. En algunos círculos, la idea de reestructuración del 
sector se reduce, en efecto, a crear condiciones de mayor competencia en los 
mercados. Por eso, es importante incluir esos temas entre las posibles causas 
de ineficiencia o de limitaciones al crecimiento industrial: 
a) Se plantea la tesis de que el actual sistema de protección a la industria
nacional, a base del arancel o de restricciones cuantitativas a las importaciones,
se presta para la creación y el sostenimiento de empresas ineficientes, que
funcionan sin competencia. El desmonte, o por lo menos la racional distribución
" El 51.1 % de la producción industrial está concentrada en Bogotá, Medellín, Manizales, Bucaramanga y Pereira, 
ciudades que comprenden el 64.7% de los establecimientos del país. Fuente: Anexo 1. 
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de los niveles de protección, propiciaría, según esa tesis, una mayor especia­
lización de la industria colombiana en las líneas de producción con mayores 
ventajas comparativas, estimularía la eficiencia y tendría importantes beneficios 
para los consumidores. 
b) El país ha tenido períodos que se repiten con más o menos frecuencia, de
sobrevaluación del peso, lo cual afecta la competitividad internacional de los
productos nacionales, y estimula notoriamente las importaciones. El nivel de la
tasa de cambio siempre estuvo por debajo de su valor real cerca de 1 O años,
desde 1975.
c) El excesivo énfasis en la atención al mercado interno puede significar que
se desaprovechen las ventajas y posibilidades ofrecidas por una mayor apertura
al comercio internacional, postergando los esfuerzos para incrementar exporta­
ciones.
d) La deficiente estructura arancelaria.
A pesar de los esfuerzos que el gobierno ha hecho últimamente para racionalizar 
los perfiles arancelarios, el arancel no constituye todavía un instrumento efectivo 
para promover una industria eficiente. Existen todavía desviaciones importantes 
en los niveles arancelarios de los diversos grados de valor agregado, que 
perjudican la producción competitiva de algunos bienes. Esas desviaciones se 
convierten en un importante factor de costos para la industria nacional. 
La protección que ha dado el arancel así como una mayor transparencia com­
petitiva ha sido desvirtuada muchas veces ante la ausencia de mecanismos e 
instrumentos que prevengan y corrijan prácticas desleales de comercio como 
la subfacturación, el dumping y el contrabando técnico y reconozcan ágilmente 
y en forma permanente la existencia y evolución de la producción industrial. 
3. IDEAS GENERALES PARA AFRONTAR EL PROBLEMA DE
LA FALTA DE DINAMICA Y DE EFICIENCIA
EN LA INDUSTRIA COLOMBIANA
Colombia enfrenta un entorno económico diferente al del período simple­
mente sustitutivo de importaciones y no está preparada para aprovechar las 
oportunidades o afrontar las dificultades que esto representa. 
Los países desarrollados y los asiáticos han decidido deliberadamente confor­
mar poderosos bloques económicos con base en una interacción definida de 
inversiones, desarrollo y transferencia de tecnologías y aprovechamiento má­
ximo de sus espacios económicos para el intercambio comercial. Los países 
de América Latina se ven cada vez más marginados de esta nueva etapa del 
desarrollo mundial y condicionados a que los flujos de recursos externos se 
vean cada vez más limitados, ante los lentos avances en la solución del problema 
de la deuda externa, y las políticas proteccionistas de dichos bloques interna­
cionales. 
No se trata entonces únicamente de mejorar la eficiencia del sector productivo, 
sino de transformar con una concepción de integralidad un modelo de un 
desarrollo lento que se está agotando, a favor de una estrategia que satisfaga 
las demandas sociales y una mejor calidad de vida, a base de un alto crecimiento 
y de una redistribución del ingreso. Aun si se tratase de incrementar los niveles 
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de eficiencia de las unidades empresariales, los esfuerzos muy seguramente 
se verán frustrados por cuanto las mayores barreras al crecimiento. conforme 
lo demuestran estudios recientes, tienen origen fuera de las empresas y se 
causan por la ineficiencia global de la economía. 
Es indispensable lograr un amplio consenso y reconocimiento tanto de parte 
del gobierno como de parte de los gremios. de los partidos políticos, y de las 
centrales sindicales, sobre la urgencia de realizar un gran esfuerzo para acelerar 
el desarrollo industrial y para hacerlo, como condición de lo anterior, más efi­
ciente y compet1t1vo y en arman í a con los sectores agropecuario y de servicios. 
Ese esfuerzo implica. naturalmente, una concertación entre esas cuatro ft.1erzas 
nacionales, la cual debe ser guiada por el gobierno, pues es el gobierno quien 
toma las aecisiones finales, pero en plena consulta con los otros estamentos. 
Esa consulta ya ha empezado, por lo menos parcialmente, pero debe sistema­
tizarse mucho más, especialmente con las centrales sindicales y con los partidos 
poi íticos y profundizarse a nivel de ramas y sectores industriales. 
Al gobierno le compete el establecer y garantizar la permanencia de un ambiente 
propicio y favorable para una acelerada industrialización, el apoyar directamente 
determinadas iniciativas, promover el mejoramiento de la industria existente, y 
dictar las medidas conducentes a una adecuada competencia. Al sector priva­
do, por su parte, le toca realizar un gran esfuerzo de innovación tecnológica, 
de mejorar su organización interna y sus procesos de producción, de adaptación 
a las nuevas circunstancias y necesidades surgidas por un más acelerado 
proceso de industrialización, y de-respuesta cada vez más eficiente, y a precios 
adecuados, a las necesidades de los consumidores. 
Con ese esfuerzo conjunto. se podrá lograr una reestructuración industrial que 
acreciente el papel del sector manufacturero para el desarrollo del país, y que 
produzca una verdadera transformación en la sociedad colombiana. 
Insistimos en que se trata de una decisión de desarrollo industrial y no solamente 
de reestructuración; es decir, de un cambio profundo, en los procesos de 
producción, en la calidad del producto, en las líneas de especialización y de 
la búsqueda y materialización de nuevas oportunidades industriales. El cambio 
debe lograrse partiendo de una realidad industrial ya existente, que precisa­
mente porque tiene limitaciones necesita reestructurarse, pero que por tener 
innegables méritos y potencialidades, y por constituir uno de los principales 
patrimonios de la sociedad colombiana, merece preservarse y defenderse. 
La industrialización colombiana, como la de la generalidad de los países latinoa­
mericanos, se realizó fundamentalmente a través de sistemas de protección 
que le eran indispensables para instalarse y para crecer, dentro de los límites. 
por lo menos, del mercado nacional interno. Ese desarrollo industrial fue relati­
vamente intenso, y produjo una serie de transformaciones saludables en las 
sociedades latinoamericanas. Sin la protección, sin el ánimo decidido de ampa­
rar industrias que inicialmente no podían ser competitivas en los mercados 
internacionales, ese desarrollo no hubiera sido posible. La región latinoameri­
cana hubiera continuado dependiendo casi exclusivamente de sus exportacio­
nes de productos primarios, y aunque se pudiera alegar que la especialización 
agrícola o minera era la más eficiente desde el punto de vista de la teoría 
tradicional del comercio internacional, el nivel global de ingresos de nuestros 
países habría seguido siendo mucho menor que el actual. La industria latinoa­
mericana, luego de un régimen de protección, creció aproximadamente 8 veces 
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entre 1950 y 1980. Esa es una realidad que no puede desconocerse, y que 
creó hechos tangibles, que no pueden ahora ignorarse. 
Por lo tanto, la primera consideración que hay que tener en mente, cuando se 
habla de reestructuración industrial, es que ya existe una industria, que se fue 
creando al amparo de una poi ítica deliberada y sistemática, lo cual le da una 
base de legitimidad que no puede desconocerse súbitamente. 
De lo que se trata es de "reestructurar" las actuales empresas industriales, de 
manera que se vuelvan más eficientes y eventualmente alcancen niveles de 
competitividad internacional, sin resignarse a que desaparezcan, por la compe­
tencia de bienes importados, unidades de producción que representan un 
aporte positivo al producto nacional. Hay, por consiguiente, que realizar esfuer­
zos para consolidar y mt3jorar los actuales sectores productivos y promover 
nuevas industrias. En eso consiste el esfuerzo inmediato de reestructuración. 
Paulatinamente se podrán ir escogiendo algunas líneas de especialización, que 
conduzcan a una gradual apertura hacia los mercados mundiales, y se deberá 
ir mejorando la eficiencia global de la economía, como para justificar y hacer 
posible una aceleración de esa apertura, a 1 i1empo que se creen nuevas opor­
tunidades industriales, por cuanto es necesario que el desarrollo industrial es­
timule la creación de empleo productivo. 
La reestructuración abarca,· tal como se enumeró atrás, una serie bastante 
compleja de problemas, de acciones y de políticas. Mientras no se avance en 
todas ellas, no será posible decir que existe un proceso adecuado de mejora­
miento, desarrollo y modernización de la industria nacional. 
4. LA REESTRUCTURACION Y EL DESARROLLO INDUSTRIAL
FRENTE A LA LIBERALIZACION DE IMPORTACIONES
El régimen de importaciones tiene una profunda influencia sobre un pro­
grama de reestructuración industrial, por dos razones principales: a) de ese 
régimen depende en gran parte el que la industria nacional esté o no abastecida 
de sus necesidades de insumos y de bienes de capital; b) porque las importa­
ciones compiten con la producción nacional y esa competencia puede ser un 
factor decisivo o para estimular la eficiencia en las industrias nacionales, o para 
obligar a que el país se dedique a líneas de producción con "mejores ventajas 
comparativas", eliminando. por anti-económicas a las líneas que no posean 
esas venta¡as. 
Esto último querría decir que si las importaciones se liberalizan, la reestruc­
turación de la industria nacional se produciría en forma más o menos automá­
tica. Esta es la posición. particularmente, de las agencias financieras interna­
cionales. La clave del éxito de un programa de reestructuración, para dichas 
instituciones, está en "facilitar la flexibilidad en el movimiento de los factores 
de producción, como respuesta a la competencia". Si hay restricciones a las 
importaciones, esa competencia no existirá. La fluidez de los mercados se 
perjudica con otras e.Jases de interferencias, como los subsidios en el mercado 
financiero, los monopolios estatales, los controles de precios, etc. Pero, para 
las entidades internacionales, parecería que el principal impedimento está en 
la protección, y en las restricciones cuantitativas. 
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Los autores de esta ponencia no estamos de acuerdo, en general, con esa 
posición (que es la misma de otros círculos extranjeros y también de muy 
distinguidos economistas neo-liberales colombianos), a pesar de que acepta­
mos que en los mercados de bienes y en los demás mercados, se deben crear 
condiciones para que reine la mayor competencia posible
Nuestra posición se basa, ante todo, en el concepto mismo de lo que es la 
reestructuración. La concebimos como un proceso bastante complejo del desa­
rrollo económico, que abarca muchos aspectos del funcionamiento global de 
la economía, y no como una simple decisión de liberación de mercados. Pero, 
además, insistimos en que la reestructuración debe buscar no sólo la mayor 
eficiencia del sector industrial, sino su crecimiento más acelerado. La mayor 
eficiencia y el crecimiento van de la mano. Debe suponerse que entre más 
rápido crezca el sector, será más eficiente, porque para crecer habrá necesitado 
solucionar sus actuales problemas de ineficiencia. Pero la búsqueda de la 
eficiencia no puede ser tomada como un fin en sí misma, que se debiera aceptar 
como norma, aunque se sacrifique el crecimiento.
La liberalización de importaciones, concebida como motor principal del proceso 
de reestructuración, se prestaría, en el caso colombiano, a una serie de peligros, 
inconsecuencias, y dudas teóricas, bastante graves: 
i) Se perderían, ante la implacable competencia extranjera, cuantiosas inversio­
nes que el país ha realizado a través de los años, y que, a pesar de la relativa
ineficiencia que puede encontrárseles, representan importantes adiciones netas
a la producción, al ingreso, al empleo, y a la incorporación de tecnología. No
hay ninguna garantía de que esas pérdidas serían compensadas por el creci­
miento más acelerado de otros sectores, o de que el rigor de la competencia
extranjera tendría el efecto saludable de obligar a las empresas colombianas
a adquirir más eficiencia, pues esto no es físicamente posible en muchos
casos, debido a que muy buena parte de la ineficiencia resultante de las empre­
sas se debe principalmente a factores externos, que no son corregibles en el
corto plazo.
ii) 'En la mayoría de los casos, las empresas "ineficientes" no generan una
carga fiscal directa, es decir, no tienen que ser subsidiadas directamente por
el Estado. En el sector industrial, las empresas en que el Estado tiene participa­
ción (IFI), están generando, en su conjunto, utilidades netas importantes. En
las del sector privado, ninguna empresa industrial ha tenido que recurrir, durante
los últimos años, al Estado para que la apoye financieramente.
En este aspecto, la realidad colombiana se diferencia notoriamente, por ejemplo, 
del caso mexicano. En este país, uno de los argumentos que se esgrimieran 
para liquidar, por ejemplo, algunas empresas siderúrgicas, fue el de que ellas 
representaban una pesada carga para el Estado, pues contabilizaban cuantio­
sas pérdidas. 
iii) La liberalización a ultranza puede tener consecuencias negativas para la
estabilidad de la balanza de pagos. La experiencia colombiana ha sido, a ese
respecto, bastante concluyente. Los períodos de liberalización,. desde_ 1_950,se han producido cuando se consideraba que existía abundancia de d1v1sas, 
que permitía esa liberalización. Sin embargo, en todos los casos, la liberalización 
concluyó en serios déficit en la balanza comercial. El más grave fue el del 
período "80-83", lo cual llevó, a su vez, a la necesidad de tomar urgentes 
medidas de restricción. 
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iv) El supuesto de que la plena libertad de comercio produciría una asignación
óptima de factores y acrecentaría el bienestar ha estado en duda, en el contexto
de la teoría económica, durante muchos años. La controversia no se ha dirimido
aún, y, más bien, se tiende a que la fórmula de la plena libertad pierda validez
para el caso de los países en desarrollo.
En efecto, la optimización en el uso de recursos, y la consiguiente optimización 
del nivel general de bienestar de la población, dependen de que se cumplan 
condiciones adicionales a la libertad del comercio. Sin esos elementos adicio­
nales, la liberalización suele convertirse en una causa de frustración. U sea, 
que un país tiene que estar listo para liberalizar, y ello supone toda una gama 
de esfuerzos, como los que se han enumerado en esta Ponencia. Además, el 
modelo clásico (por ejemplo el de Ohlin), supone una serie de condiciones que 
generalmente no se dan en la práctica, especialmente en los países en desa­
rrollo. Por ejemplo, se basa en que existe una uniformidad mundial en el grado 
de conocimiento tecnológico, funciones de producción iguales para cada pro­
ducto, competencia perfecta en los mercados internos, pleno empleo, y unifor­
midad en la distribución del ingreso entre los diversos países14 . 
Ninguna de esas uniformidades existe, por ejemplo, entre Francia y Colombia. 
Por otra parte, la realidad del intercambio de bienes y servicios en el contexto 
mundial no da una perspectiva cierta para los productos de los países en 
desarrollo. Conforme a datos del Banco Mundial el 27% del comercio está 
condicionado por restricciones no arancelarias y únicamente el 20% del comer­
cio mundial "responde actualmente a los principios del libre cambio", según 
estadísticas del GATI'5. 
v) La duda de que la pura teoría clásica sea la más conveniente para un país
como Colombia se acentúa si se tienen en cuenta los grandes cambios que
están experimentando los procesos de producción en los países industrializa­
dos, los cuales exigen un continuo esfuerzo de adaptación de los países en
desarrollo, como se señalaba atrás. Esa adaptación tiene que ser planificada,
corresponder a la estrategia de industrialización, y las inversiones y mejoras
consiguientes necesitan de cierta dosis de protección, promoción, facilidades
de apoyo de parte del Estado, por lo menos temporalmente. La proporción de
los recursos disponibles que tiene que dedicar por ejemplo Italia, o el Japón,
a la tarea de mantenerse en primer plano en innovación de tecnologías, es
completamente distinta de la que tendría que dedicar Colombia.
vi) Las ventajas para los consumidores colombianos de una liberalización de
importaciones son dudosas. Si la liberalización afecta, como es apenas natural,
el volumen de importaciones, y eso repercute en la tasa de cambio haciéndola
subir en términos reales, puede suceder que los consumidores se encuentren
con que los bienes importados sean más caros que antes de la liberalización.
" Las diferencias en la distribución del ingreso puede afectar notoriament& la comparabilidad entre situaciones 
que incluyen consumidores con preferencias distintas. 
'' GATI: ¿Misión Imposible? Charles Siula, en Revista UNO. Mayo de 1989. 
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5. LOS ELEMENTOS BASICOS PARA UN PROGRAMA DE DE­
SARROLLO Y REESTRUCTURACION INDUSTRIAL
Se ha señalado previamente que los resultados y aportes de la industria 
colombiana al crecimiento económico han sido importantes mas no suficientes 
para lograr una verdadera transformación de la estructura predominante de 
productos primarios que todavía caracteriza nuestra economía. 
El crecimiento de 4-5% anual del país no alcanzaría en ningún momento sel 
futuro para satisfacer las mayores demandas sociales ni lograr una economía 
moderna que se integre internacionalmente con perspectivas ciertas de ade­
cuada competitividad. 
La relación demandas sociales-crecimiento económico, resultaría en niveles 
de desequilibrio cada vez mayores propiciando así una menor equidad, si no 
se logra aumentar sustancialmente dichos índices. 
El manejo económico de los pasados 15 años ha resultado en una estabilidad 
relativa respecto a la de otros países latinoamericanos y la imagen que se ha 
proyectado por este concepto ha sido positiva y ha contribuido sensiblemente 
a la obtención de crédito externo. Sin embargo, debe señalarse que existen 
dos obstáculos fundamentales, que se conectan entre sí, y que parecen ensom­
brecer el futuro de la sociedad colombiana: 
- Los crecientes niveles de inflación.
- La falta de una decisión nacional para decidirse a adoptar una estrategia
de desarrollo económico que permita un crecimiento francamente superior a
las tasas históricas y que se apoye en un desarrollo sostenido y armónico de
la industria y la agricultura.
Las condiciones básicas para convertir un consenso gobierno-sector empresa­
rial privado-sector político-sector laboral en una estrategia explícita de desarro­
llo industrial son las siguientes: 
5.1 La creación de un ambiente macroeconómico 
La creación de un ambiente macroeconómico que genere un suficiente creci­
miento de la demanda. agregada interna como para estimular el crecimiento de 
la oferta industrial destinada al consumo nacional y gradualmente, un incremento 
en las exportaciones. Esa política macroeconómica incluiría un manejo fiscal 
que, sin salirse de las normas de prudencia necesarias para evitar desbordes 
inflacionarios, sí utilice el gasto público como factor de activación de la econo­
mía y un manejo monetario que permita ofrecer crédito en cantidades adecua­
das a los sectores productivos. 
Este nuevo ambiente debe crear una poi ítica financiera qL.:2 se dirija, efectiva­
mente, a modificar las altísimas tasas de interés que hoy día prevalecen en el 
país, las cuales desalientan las nuevas inversiones y la operación productiva. 
Las tasas activas que han llegado a representar entre el 1 O y 15% anual en 
términos reales, no permiten mantener niveles adecuados de inversión e inciden 
desfavorablemente en la colocación de acciones nuevas en el mercado de 
capitales. Las posibles razones para esas altísimas tasas de interés se deben 
buscar en la actual estructura del sector financiero, que estimula la competencia 
entre los intermediarios para captar fondos, y en los "spreads" exagerados. El 
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peligro de que el bajar las tasas de interés del mercado interno se convierta 
en un estímulo de la fuga de capitales no es argumento adecuado para que 
no se trate de controlarla. 
Una política de inversión en infraestructura será factor fundamental en el aba­
ratamiento de los costos nacionales de producción, tanto industriales como 
agrícolas. Puede calcularse que los extra-costos generados por los deficientes 
transportes internos incluyendo los altos costos portuarios y el manejo limitado 
en transporte terrestre de mercadería que impida un aumento en la productivi­
dad de este transporte puede estar entre un 10-18% del costo de las importa­
ciones, con fluctuaciones según el tipo de producto y los puertos de origen y 
destino. 
Este es un factor que hace muy difícil competir internacionalmente, y que explica 
por otra parte, los recargos de precios que tiene que pagar el consumidor 
nacional. 
5.2 La adopción y puesta en marcha de una estrategia de industria­
lización a mediano y largo plazo 
El desarrollo industrial del país, que ahora quiere acelerarse y volverse más 
eficiente, tiene ante sí diversas opciones, que tienen que ser escogidas cuida­
dosamente. Habrá algunas líneas de especialización, o de esfuerzo concentra­
do, a las que debiera dirigirse la atención del gobierno o de los empresarios 
privados, a fin de promover la inversión, la apropiación tecnológica, o la reorga­
nización de las empresas. Esa escogencia de líneas especiales de esfuerzo 
dependerá, por ejemplo, del papel que deba dársele a la expansión del mercado 
interno y a la satisfacción de las necesidades básicas de la gente, y de las 
características del comercio internacional, el cual en su rápida evolución, tiende 
a señalar cuáles son los bienes industriales en los que un país como Colombia 
tiene mejores oportunidades de participar con sus exportaciones. El país nece­
sita escoger un escenario sobre el cual actuar, y que no puede surgir espontá­
neamente a través de las solas fuerzas del mercado. Si se confiara en que esas 
fuerzas son suficientes para guiar el esfuerzo industrial, ello significaría una 
plena liberalización del sector externo, y conduciría posiblemente a un mayor 
grado de eficiencia del aparato productivo, desde el ptmto de vista de las 
ventajas comparativas naturales. Pero, muy probablemente, como se dijo atrás, 
el nivel de industrialización bajaría, con todas sus consecuencias sobre el 
bienestar general. 
Se entiende, por lo tanto, que una adecuada estrategia de industrialización 
debe buscar, simultáneamente, el crecimiento de las líneas de mayores venta­
jas, y la mejora en la eficiencia de otras líneas que, aunque no tengan capacidad 
competitiva internacional, significan adiciones netas a la producción y al empleo. 
La rápida evolución que están experimentando los países más desarrollados 
en sus procesos de producción, a través de io que se está llamando "revolución 
tecnológica", y la consiguiente especialización de esos países en bienes y 
servicios cada vez más sofisticados, puede ser una de las guías para la esco­
gencia de sectores prioritarios, en una estrategia de industrialización. Países 
como Colombia pueden ir ocupando el puesto que anteriormente tenían los 
países industrializados en productos que tienen mayor intensidad relativa en 
mano de obra o en el uso de materias primas básicas, mientras se intensifica 
el proceso educativo, tecnológico y la capacitación en nuevas tecnologías. El 
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ocupar esos espacios, y alistarse para exportar esos productos, requiere un 
esfuerzo muy bien planificado. 
5.3 Una política para el sector externo que estimule el crecimiento 
industrial y ayude a producir mayor eficiencia y competitividad 
en la industria. La internacionalización del sector industrial 
Este es, muy probablemente, el aspecto más delicado, y controvertido de un 
programa de desarrollo industrial y reestructuración. Se trata de asegurar que 
la política de comercio exterior contribuirá efectivamente a crear condiciones 
propicias al crecimiento de la industria, a su mayor eficiencia y al incremento 
de las exportaciones. 
En ese sentido, la poi ítica de comercio exterior tiene 4 aspectos principales: 
La política cambiaría. 
La política comercial y de financiamiento que determinan institucionalmente, 
las formas de inserción de la economía nacional en los mercados mundiales. 
La política de importaciones, que determina las condiciones en que éstas 
podrán realizarse en el país. 
Los incentivos estatales para las exportaciones. 
La tasa de cambio es uno de los factores que determinan la relación entre 
precios internos y precios de los demás países, y por lo tanto tiene importancia 
decisiva en la competitividad de la producción nacional en los mercados exter­
nos, en la demanda por importaciones, en los costos de insumos importados 
para la industria y la agricultura nacionales, en los costos financieros de quienes 
tengan deudas pactadas en moneda extranjera, y en la oportunidad de sustituir 
importaciones. 
Una moneda nacional sobrevaluada en relación con las monedas extranjeras 
dificulta las exportaciones, estimula las importaciones, baja los costos de insu­
mos importados, desanima la sustitución de importaciones y alivia los costos 
financieros de los deudores, mientras que una moneda nacional sub-valuada 
estimula las exportaciones, disminuye la demanda por importaciones, hace más 
caros los insumos y los bienes de capital importados, encarece el servicio de 
la deuda, y estimula la sustitución de importaciones. Una devaluación en térmi­
nos reales, por lo tanto, genera más competitividad en los mercados internacio­
nales, mientras que una revaluación la disminuye. 
¿Podría decirse, entonces, que el problema de la competitividad internacional 
es simplemente un asunto de encontrar una "correcta tasa de cambio", esto 
es, aceptar una suficiente devaluación? La respuesta es negativa. Las devalua­
ciones sistemáticas no garantizan, por sí solas, la prosperidad de las exporta­
ciones, y ni siquiera el equilibrio en la balanza de pagos, debido a razones 
como las siguientes: a) La devaluación tiende a producir alzas de precios 
internos, con lo cual su efecto real se desvanece; b) La elasticidad de la oferta 
de bienes en el país que devalúa suele ser menor de la unidad; c) La elasticidad 
de la demanda por importaciones suele, asimismo, ser baja; d) La capacidad 
de los mercados externos para absorber un incremento de las exportaciones 
no está garantizado. 
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Además una depreciación en términos reales de la moneda nacional tiene 
aspectos negativos, que por lo general no se tienen suficientemente en cuenta: 
deteriora los términos de intercambio entre la economía nacional y el resto del 
mundo. Empobrece al país en términos de su poder real de compra. 
Sin embargo, el que la devaluación no sea una panacea, no disminuye la 
urgencia de preservar una correcta tasa de cambio. Esta sería la que le da 
una razonable capacidad de competencia a la producción nacional en el exte­
rior, teniendo en cuenta, al mismo tiempo, la necesidad de mantener costos 
razonables, en moneda nacional, de los insumos y bienes de capital que nece­
siten importarse, y del pago de la deuda externa. Es con esos criterios que 
debe manejarse la política cambiaría dentro de un programa de desarrollo 
industrial. En el caso específico de Colombia, habría que evitar una nueva fase 
de revaluación del peso, como la que ocurrió entre 1975 y 1985, aun si resultaran 
muy exitosas las exportaciones de petróleo, níquel y carbón. Pero, del 1otro
lado, habría que mantener en mente que la fijación de una tasa de cambio muy 
favorable a las exportaciones, no garantiza tampoco, por sí sola, que un incre­
mento de éstas va a producirse, y, más bien, puede tener efectos negativos 
en otros aspectos de bienestar económico nacional. 
Las políticas comercial y financiera frente al resto del mundo 
Este tema tiene mucha importancia en un programa de reestructuración indus­
trial que se oriente en gran parte por la idea de que hay que abrirse más hacia 
el exterior. La internacionalización de la economía exige, en efecto, que existan 
unas relaciones comerciales con el resto del mundo que permitan el acceso 
más amplio posible de los productos nacionales a los mercados mundiales, 
que el país sea capaz de adaptarse a los profundos cambios que constante­
mente están ocurriendo en la estructura del comercio y de la producción mun­
diales, que podemos aumentar nuestra capacidad de negociación internacional 
y, por último, que es posible obtener el financiamiento externo necesario para 
llevar a cabo el programa de reestructuración y, específicamente, para servir 
nuestra deuda externa sin que tengamos que transferir recursos netos al exterior. 
La primera condición, la de tener acceso a los mercados mundiales, debe 
enfrentarse, para su cumplimiento, a las tendencias que prevalecen en la actua­
lidad de un recrudecimiento del proteccionismo en los países industrializados. 
Ya señalamos que cada vez es más evidente la formación de grandes bloques 
comerciales, el del Mercado Común Europeo, la Unión Aduanera entre Estados 
Unidos y Canadá, la coordinación de políticas entre los nuevos países industria­
les del sudeste asiático y el Japón. Estos bloques tienden a producir una serie 
de restricciones comerciales frente al resto del mundo, que atectará. muy espe­
cialmente a países como los de América Latina. Para que Colombia pueda 
efectivamente incrementar sus exportaciones, es urgente negociar un cambio 
en esas tendencias. La insistencia en aprovechar el potencial negociador que 
todavía puede quedarle a la UNCTAD, una hábil participación en el GATT, 
entidad a la cual Colombia acaba de incorporarse formalmente, y, sobre todo, 
la reanudación del interés nacional por la integración latinoamericana dada la 
capacidad que ésta tiene de formar un bloque con mayor peso en las negocia­
ciones, podrán ayudar a ese propósito. 
La integración, regional o subregional, sobre todo la que se insiste en proseguir 
a través del Pacto Andino, puede ser un factor importante en la internacionali­
zación de la economía, si es que efectivamente se logra algún grado de espe­
cialización de la producción industrial, al nivel subregional, lo cual debe suponer 
un aumento en la eficiencia, y si se logra aprovechar la capacidad negociadora 
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que le ha otorgado al Pacto la comunidad económica internacional, a través 
del GATT. 
La segunda condición, la de que el país esté listo a adaptarse a los cambios 
que continuamente están ocurriendo, tanto en el mundo capitalista como en el 
socialista, es, asimismo, muy importante si se quiere tener éxito en la interna­
cionalización de la economía. Esos cambios tendrán profunda influencia en lo 
que el país puede vender en el exterior, y por consiguiente debe estar en 
situación de adaptarse ágilmente a ellos. El insertarse de lleno en el comercio 
mundial implica, inevitablemente, modernizar los procesos de producción en 
forma compatible con la acelerada revolución tecnológica y los cambios polí­
ticos que están teniendo lugar en el mundo. La índole de esos cambios·es tal, 
que ni siquiera los productos primarios, que se suponía tendrían mercados 
relativamente estables, se están escapando de su influencia. Este es el caso 
de productos como el café, el algodón, el azúcar, a la luz de los problemas del 
Pacto Mundial Cafetero, para el primero, y los impactos del desarreglo en el 
proceso democrático de la China, en los dos últimos. 
Conforme se señaló atrás, para lograr la adaptación, lo primero es contar con 
una suficiente y sistemática información sobre lo que está ocurriendo, especial­
mente en los países industrializados. Lo segundo es disponer de suficiente 
capacidad de incorporación tecnológica que ayude a hacer las reformas y 
ajustes necesarios. 
En lo que se refiere al financiamiento externo, éste se necesita en dos sentidos: 
en primer lugar, para aliviar el pago del servicio de la deuda externa, que ya 
sobrepasa los 16.000 millones de dólares y cuya amortización de capital y pago 
de intereses sobrepasan, en los próximos 3 años, el 45% del valor total de las 
exportaciones previsibles. En segundo lugar, la reestructuración requiere de 
un aumento en los niveles de inversión industrial, parte de la cual deberá ser 
financiada con recursos de ahorro externo, no obstante el estuerzo, que también 
es urgente, para incrementar el ahorro interno .. 
Aunque los esfuerzos que hasta ahora ha realizado Colombia para seguir pa­
gando cumplida y regularmente tanto el capital como los intereses de s� deuda 
son loables, el hecho cierto es que ese servicio seguirá pesando sobre la 
balanza de pagos y sobre la capacidad financiera del sector público en grado 
mayor de lo que es compatible con un vigoroso programa de desarrollo industrial 
y reestructuración. 
Hasta ahora, ni la comunidad financiera internacional, ni la comunidad política, 
han logrado formular y poner en marcha un verdadero programa de rescate de 
los países deudores, que les permitiera a éstos sentir un verdadero alivio de 
su carga. Sin embargo, durante los últimos meses, y tal vez estimulados por 
los grados de desequilibrio económico y social a que han llegado países como 
Argentina, Brasil y Venezuela, se ha ido despertando la conciencia de los países 
industrializados. El llamado Plan Brady, a pesar de que todavía no está definido 
concretamente, es una señal en ese sentido. Colombia debe unirse definitiva­
mente con los países latinoamericanos que reclaman una solución efectiva. Lo 
más grave que nos podría ocurrir es que llegare a concretarse un plan de 
rebaja de la deuda, y que Colombia no quedara entre los países deudores 
beneficiados por considerarse que nuestro correcto cumplimiento, hasta ahora, 
y nuestras reiteradas manifestaciones de que no se requiere renegociar la 
deuda actual, son pruebas suficientes de que no necesitamos esa ayuda. 
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Un tercer factor definitivo en la canalización de recursos para inversiones pro­
ductivas es el diseño de un programa suficientemente amplio y agresivo de 
captación de inversión extranjera que promueva principalmente el mayor desa­
rrollo tecnológico y complemente los esfuerzos nacionales. 
El régimen de importaciones incluye, en primer lugar, claro está, el nivel de la 
tasa de cambio, pero, además, la facilidad o dificultad con que ellas se pueden 
hacer, desde el punto de vista administrativo y de poi ítica económica. A su 
vez, esa facilidad o dificultad depende, en gran parte, de la disponibilidad de 
divisas, o sea, de la situación de la balanza de pagos. 
Hemos analizado ya la gran incidencia que el régimen de importaciones tiene 
sobre el desarrollo industrial y el porqué no puede ser la liberalización total de las 
importaciones el eJe de ese desarrollo. 
También, se estaría pensando en la eliminación de la licencia previa. Dentro 
de esta tesis, se propone que, en un comienzo, la protección y la restricción a 
las importaciones se lleven a cabo, exclusivamente, a través del arancel. De 
un solo brochazo se buscaría suprimir un instrumento que en la actualidad 
tiende a dar una "protección infinita", a la producción nacional. 
En el pasado, Colombia ha tratado, varias veces, de eliminar la lista previa, 
disminuyendo progresivamente el número de productos colocados en ella. 
Nunca se ha llegado, sin embargo, a su eliminación total. Además, en cada 
ocasión en que se ha tratado de avanzar en el proceso, han surgido problemas 
en la balanza de pagos, o se ha comprobado que la actividad industrial había 
quedado afectada. y el proceso se ha detenido, o, aun, se ha revertido. 
La discusión sobre el tema se ha recrudecido durante estos últimos meses, 
precisamente ante el propósito de reestructurar el sector industrial. Una vez 
más se han traído a cuento los efectos y peligros del sistema: la Lista Previa 
puede prestarse a manejos deshonestos de parte de tunc1onarios; los criterios 
para otorgar las licencias son, a veces, arbitrarios; otorga una protección infinita 
a productores nacionales que en ocasiones abusan de este privilegio, implica 
demoras muchas veces injustificadas para el suministro oportuno de importacio­
nes urgentes. Los argumentos para eliminar la Lista Previa, son, por lo tanto, 
aparentemente, tentadores. 
Sin embargo, la Lista Previa puede seguir considerándose un instrumento útil 
para evitar excesivas importaciones de algunos bienes, defendiendo así la es­
tabilidad de la balanza de pagos y otrec1enao una protección, asi sea transitoria, 
para sectores y productos que requieren un proceso de descirrollo y reestruc­
turación mucho más lento por su debilidad estructural, y que no quedarían 
suficientemente amparados por el arancel. Su eliminación resultaría particular­
mente peligrosa ante la eventualidad, que podría presentarse, de una revalua­
ción del peso. Y. por último, su eliminación no puede llevarse a cabo sin que 
Colombia disponga de mecanismos y procedimientos para prevenir el dumping 
ejercido por los países exportadores y otras prácticas desleales de comercio. 
Según la teoría ortodoxa. para asegurar la fluidez de los mercados y la correcta 
asignación de recursos. no sólo deben desaparecer las restricciones a las 
importaciones. sino también los subsidios de todo tipo a las exportaciones. 
En la actualidad. Colombia tiene dos formas principales de subsidio a las expor­
taciones: los CERT. y las tasas preferenciales de interés que da PROEXPO. 
Nosotros consideramos que es conveniente que los subsidios se mantengan. 
Precisamente por las actuales debilidades de la industria, no se puede pretender 
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que se vaya logrando penetrar mercados altamente competitivos, como los de 
los países industrializados, sin alguna clase de ayuda especial, que sólo puede 
provenir del Estado, y que compensa los altos costos que por ahora. tienen 
varios de nuestros sub-sectores manufactureros. 
Por lo demás, es evidente que la generalidad de los países altamente exporta­
dores subsidian sus ventas en el exterior, por medios diversos. No se entendería 
por qué se debe pedir a un país que apenas empieza el esfuerzo exportador 
como Colombia, que elimine las suyas. 
Conclusiones generales sobre el manejo del sector externo ante el propósito de 
la reestructuración industrial 
Reiteramos, en primer lugar, nuestra convicción de que aunque el correcto 
manejo cambiario es muy necesario e importante, la tasa de cambio no es por 
sí sola una garantía de que se logrará un adecuado equilibrio en la balanza 
de pagos. y una correcta asig_nación de recursos. En segundo lugar, hacemos 
énfasis en lo importante que es el manejo de la política comercial y financiera 
frente al resto del mundo, desde el punto de vista de la apertura de mercado 
para nuestras exportaciones, y de la obtención de suficientes y adecuadas 
fuentes de financiamiento. En tercer lugar, pensamos que como las fuerzas 
libres del mercado no van a arreglar por sí solas las variadas distorsiones y 
escaseces que naturalmente existen en un país en desarrollo, la liberalización 
de importaciones, como fórmula a ultranza para lograr la reestructuración indus­
trial, no es verdaderamente viable. Ella, en efecto, no es factor que vaya a 
promover necesariamente más inversión, o aumentar la productividad. La libe­
ralización puede ayudar a crear un "óptimo teórico" en determinadas áreas, 
por la eliminación y desaparición de unidades de producción que se conside­
raban ineficientes, pero a costa de un deterioro del bienestar general. La eco­
nomía puede volverse más eficiente en teoría, pero a menor nivel de actividad, 
y con mayor grado de dependencia que antes. El caso chileno. especialmente 
entre 1974 y 1980, es un ejemplo muy significativo. Además, con el desmante­
lamiento arancelario unilateral se pierde poder de negociación internacional. 
Estos criterios y realidades no se oponen a una racionalización del arancel, la 
cual sí aceptamos, para eliminar protecciones redundantes. corregir proteccio­
nes negativas en las cuales las tarifas de los insumos son superiores a las del 
bien final, o a la utilización de facilidades de importación cuando se trata de 
evitar posibles abusos de sectores productivos altamente protegidos. 
5.4 Una política de ciencia y tecnología 
Una política de ciencia y tecnología que le permita a la industria nacional tener 
acceso fácil a las tecnologías modernas que mejor se adapten a la disponibilidad 
de recursos del país y a los programas de exportación. 
La tecnología debe constituir una variable principal de la estrategia industriai 
en las poi íticas gubernamentales y en la actividad empresarial por cuanto per­
mitirá junto con otros factores elevar el grado de competitividad de las produc­
ciones y facilitar la apertura de nuevos mercados. Recientes estudios han com­
probado que las empresas que ya dominan el mercado. nacional y exportan, 
otorgan una mayor importancia al desarrollo de los factores tecnológicos de 
productos y procesos y están más actualizadas en los cambios en técnicas y 
equipamiento a nivel mundial. 
Los mecanismos de promoción del desarrollo tecnológico deberían comprender 
al menos: 
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La captura y difusión del conocimiento sobre nuevas tecnologías así como 
su incorporación en los procesos como importante herramienta en la toma 
de decisiones gerenciales. 
- La creación de instrumentos ágiles que aúnen eficientemente los esfuerzos
públicos y privados en investigación y desarrollo. Los Centros de Desarrollo
Tecnológico, concebidos con la participación de instituciones como el SENA,
TELECOM, ISA, la empresa privada y la universidad, dotados de un marco
jurídico flexible, y una administración ágil permitirían avanzar en desarrollos
de ingeniería de procesos, diseño y fabricación de prototipos, nuevos ma­
teriales, incorporación tecnológica de elementos de componentes y produc­
tos de base microelectrónica al parque industrial para su modernización, y
programas de extensión industrial, gestión tecnológica y gestión total de la
calidad. La industria tiene grandes vacíos en estas áreas del desarrollo
tecnológico.
La política tecnológica deberá aprovechar cabalmente el trabajo que ha iniciado 
la Misión de Ciencia y Tecnología creada recientemente por el Gobierno Nacio­
nal que culminará a comienzos del año entrante, con la formulación de un Plan 
Nacional que, de cumplirse, llenará el inmenso vacío que existe actualmente 
en ese campo. La Misión realiza un completo inventario de lo que existe actual­
mente en recursos científicos y tecnológicos, identificará las áreas en que un 
esfuerzo para incrementar y mejorar esos recursos es más importante, y propon­
drá I íneas de acción para aprovechar plenamente los recursos existentes, y 
para acrecentarlos. 
Los resultados de la Misión y el cumplimiento del Plan por el Gobierno serán 
elementos esenciales del esfuerzo nacional para lograr mayor eficiencia y com­
petitividad en el sector industrial. Hay que maximizar el costo-beneficio de la 
incorporación de tecnología moderna y para ello se debe actuar con plena 
conciencia de que existen diversas alternativas, en cada sector en particular. 
Pero aun aceptando la necesidad de una gran prudencia en los gastos en 
nueva tecnología, no hay duda que la industria nacional necesita acelerar su 
ritmo de modernización tecnológica. En ese empeño, no solo el gobierno, sino 
las universidades y los empresarios privados, tienen un inmenso papel que 
cumplir. El incrementar el acceso a nuevas tecnologías en áreas como las 
señaladas inicialmente implica ampliar la capacidad de información, mejorar el 
volumen y la calidad de la investigación, y ampliar la capacidad y el ánimo de 
usar adecuadamente nuevas tecnologías. Las dos primeras tareas son priorita­
riamente, de las universidades y centros especializados; la tercera corresponde 
a los empresarios, ya sea actuando individualmente, o a través de los gremios 
respectivos. 
5.5 El mejor aprovechamiento del potencial industrial de regiones 
geográficas cuya localización ofrece ventajas para la 
exportación 
La gradual relocalización del parque industrial, concentrándolo mucho más en 
las regiones costeñas, especialmente en la Costa Atlántica, es otro de los 
requisitos para llegar a tener una industria más competitiva en el plano interna­
cional. Esa mayor concentración en las regiones cercanas al Mar Caribe, así 
como el mejor aprovechamiento de la gran Costa Pacífica que se abre hacia 
los grandes centros de desarrollo económico en que se han convertido los 
países asiáticos, aumentarán la potencialidad colombiana de comerciar con el 
exterior, bajarán costos por la economía de transporte que ellos traen consigo, 
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y permitirán una mayor integración de la industria, que hoy día trabaja en forma 
bastante aislada entre las diferentes regiones. Tal como se hizo notar en el 
Congreso de FEDEMETAL que tuvo lugar en Barranquilla en 1988, la industria 
de la Costa Atlántica ha ido perdiendo participación dentro del total de la 
industria nacional. Sólo recientemente se ha estado produciendo una reactiva­
ción de la industria con base en proyectos nuevos muy interesantes, en la 
ciudad de Cartagena que no alcanza a revertir esa tendencia. A pesar de sus 
indudables ventajas de loca:ización junto a un mar que hace fácil el contacto 
con los mercados de los países caribeños, México y los Estados Unidos, la 
Costa se ha quedado atrás de los Departamentos del interior en términos de 
producción industrial, empleo, servicios públicos, educación, índices de salud 
y nutrición, etc. Además sus extensas tierras planas, de buenas posibilidades 
agrícolas, están dedicadas, en su mayor parte, a una incipiente ganadería 
extensiva. 
Una parte de la explicación de esa situación, bastante paradójica, se puso, 
durante el Congreso de Barranquilla, en el modelo. de desarrollo que se había 
practicado en Colombia durante los últimos 40 años, basado en la sustitución 
de importaciones, en la atención casi exclusiva al mercado interno, y en el 
excesivo centralismo político y administrativo. Otra parte de la culpa estaría, 
eso sí, en el clientelismo de los propios políticos de la región. 
En todo caso, ahora que se piensa mucho más que antes en exportar, y en 
tener una industria más eficiente, ese desaprovechamiento de la potencialidad 
de la Costa tiene que rectificarse. La estrategia de industrialización que se 
mencionaba atrás, debe tener predominantemente en cuenta este tema: Es a 
favor del país entero, y no sólo de las regiones costeñas, que debe hacerse 
un esfuerzo especial para mejorar la infraestructura de la región, crear incentivos 
para aumentar inversiones productivas en esta área, y fomentar la creación de 
parques industriales y tecnológicos. Mucho del futuro de la industrialización 
colombiana dependerá de ese esfuerzo. 
5.6 Wna estabilidad y proyección institucional del Programa de 
Bienes de Capital, la profundización de su acción 
A esta estrategia deben incorporarse los reducidos programas para la promoción 
industrial que están en marcha mediante su revisión y la creación de otros 
nuevos. Así por ejemplo, el Programa de Bienes de Capital que ha mostrado 
importantes resultados como la creación institucional de Grupos de Integración 
con la Industria en algunas empresas del Estado, debe actualizarse para que 
se constituya en un verdadero instrumento de concertación con el sector privado 
y del desarrollo sectorial en áreas de alta prioridad como son las siguientes: 
Una visión estratégica de la industria de bienes de capital. 
Una ayuda permanente para los procesos de inversión en proyectos de 
maquinaria y equipo, registro y difusión de proyectos y compras de las 
empresas del Estado. 
La monitoría del cambio tecnológico en el "hardware" o eje central de la 
industria de bienes de capital, sus procesos básicos como forja, fundición, 
tratamientos térmicos, nuevos materiales, aplicaciones de la microelectró­
nica a los procesos y maquinaria de manufactura. 
La incorporación de subsectores estratégicos como la maquinaria agrícola 
y agroindustrial que son apoyo a sectores esenciales de la economía. 
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La promoción de actividades de diseño de proceso y equipos, gestión de 
calidad de las industrias de bienes de capital y desagregación tecnológica 
con una visión de gestión hacia la empresa. 
No obstante los buenos resultados que se han logrado con el apoyo del lncomex, 
el nuevo ordenamiento del Ministerio de Desarrollo Económico debería contem­
plar la incorporación de ese programa como mecanismo principal de su nueva 
estructura. 
5.7 La necesaria revisión de la política de compras estatales 
La capacidad de compra del Estado de bienes y servicios industriales constituye 
uno de los mecanismos más efectivos para promover la industria nacional y 
apoyar el proceso .de reestructuración. La participación real y efectiva del pro­
ductor nacional en los proyectos de las empresas estatales debería permitirle 
incrementar sus inversiones con menor riesgo y desarrollar con mayor eficacia 
niveles competitivos de calidad y precios y facilitar la planificación de sus 
operaciones. Las empresas del Estado contarían asimismo con proveedores 
seguros y confiables de productos y servicios que, en la mayoría de las veces, 
han demostrado satisfacer sus demandas a precios razonables, contribuyendo 
al cumplimiento de los objetivos de los proyectos gubernamentales. Una sólida 
articulación de la empresa estatal y la empresa privada industrial en Colombia 
sería en consecuencia una plataforma para penetrar con seguridad a los mer­
cados de exportación en sectores de mucha importancia como serían los bienes 
de capital del sector petrolero, minero, agroindustrial, energético y de telecomu­
nicaciones, así como en proyectos integrados de ingeniería y equipos, por dos 
factores principales: a) existe una aceptabilidad comprobada de los productos 
en el mercado nacional; b) las empresas del Estado podrían apuntalar las 
exportaciones de productos industriales con base en la confianza que se ad­
quiere de la industria nacional y su poder de compra de bienes no producidos 
en el país. Esta estrategia genera fuertes vínculos entre el sector privado y el 
sector público. 
Maximizar el beneficio de las inversiones del Estado que se llevan a cabo con 
base en el ahorro interno y recursos de crédito externo para apoyar la reestruc­
turación industrial, debería formar parte de los obJetivos del corto plazo, más 
si se tiene en cuenta que cerca del 65-70% de dichas inversiones corresponden 
a bienes industriales. Para llevar a cabo este objetivo y desarrollar un amplio 
clima de confianza entre los empresarios estatales y privados, consideramos 
necesarias las siguientes acciones: 
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Revisión del Decreto 222 de 1983 sobre contratación administrativa y protec­
ción a la industria nacional dentro de criterios que promuevan una mayor 
eficiencia de la acciór) administrativa y de ejecución de proyectos por parte 
del Estado y otorguen posibilidades ciertas de participación de la industria 
nacional en esas inversiones mediante preferencias razonables. Esto le per­
mitiría al empresario colombiano aprovechar su propio mercado y acelerar 
su preparación para incur�ionar con mayores posibilidades en mercados 
externos. El Proyecto de Ley que cursa en el Congreso de la República 
debe a nuestro juicio incorporar estos criterios en función de apoyo al desa­
rrollo y reestructuración de la industria. 
Superar obstáculos que tiene la industria nacional para su participación 
efectiva en las licitaciones internacionales debido a las condiciones que 
establecen los pliegos para proyectos financiados por la banca multilateral 
ÍJC 
� 
y mediante convenios gobierno a gobierno, contorme:s� (:lxp'Jso antes como 
parte de los factores que implican la baja competitivi'cfüd relativa .- A este 
efecto .�s necesario materializar la voluntad política ex�,da por la admi­n1strac1on del Presidente Barco, para lograr un tratamiento mas 3.-decuado para la industria e ingeniería nacionales. Asimismo consideraníos·rhtli$.fJen­
sable elevar a la categoría de factor determinante, con un puntaje igual o 
superior a la oferta financiera, la componente cuantitativa y cualitativa de 
participación nacional que presenten las propuestas extranjeras en licitacio­
nes del Estado. 
Evaluar. revisar y reglamentar en los Ministerios de Desarrollo Económico 
Minas y Energías, Comunicaciones, Obras Públicas y Transporte y oficina� 
estatales correspondientes, el Decreto 780 de 1987 que creó los Grupos 
de Integración con la Industria, Gii. Este mecanismo que instituyó la admi­
nistración Barco para dar preferencia a la industria nacional y a la oferta de 
servicios nacionales en las contrataciones del Estado requiere de su plena 
operatividad. 
Sin desconocer avances de significación como ha sido el caso de ECOPETROL 
y su Instituto Colombiano del Petróleo que han alcanzado en corto tiempo 
apreciables niveles de sustitución de importaciones de componentes y equipos. 
y proyectos en ISA y TELECOM, es indispensable incorporar en todas las em­
presas del Estado los objetivos de compra nacional para el desarrollo y reestruc­
turación de la industria. 
En efecto, es necesario asegurar el cumplimiento integral de las funciones de 
los Gii, las cuales no se cumplen actualmente conforme lo señala dicho Decreto, 
principalmente aquellas de desarrollo incipiente como son: la desagregación 
tecnológica de los proyectos de inversión; el diseño y operatividad de sistemas 
de información a la industria nacional sobre la adquisición de equipos y servicios 
de ingeniería en sus aspectos técnicos y cualitativos; asegurar que en la elabo­
ración de los proyectos desde la ingeniería básica se busque una adecuación 
con la producción nacional; promover la realización de proyectos que permitan 
reducir las variedades de equipos y componentes y el establecimiento de metas 
de sustitución de importaciones que permitan aumentar año tras año las compras 
nacionales de bienes de capital; y, diseñar y proponer planes plurianuales de 
sustitución de importaciones. 
Incorporar a las actividades de ingeniería y compra de las empresas del Estado 
la función de desagregación de los proyectos de inversión para permitir mayores 
posibilidades de participación de la industria nacional y al mismo tiempo mejorar 
la capacidad de adquisición de bienes y servicios de dichas empresas. 
La desagregación de proyectos permite a las empresas del Estado y particular­
mente sus Gii realizar conjuntamente con el sector privado esfuerzos delibe­
rados de promoción y apoyo a las industrias. Este es el caso del Proyecto de 
Desagregación para una nueva Refinería de Petróleos, que lleva a cabo el 
Instituto Colombiano del Petróleo y FEDEMETAL, con el apoyo de Colciencias. 
proyecto pionero de trabajo de concertación en este ámbito entre los sectores 
público y privado. 
5.8 Los esfuerzos en el campo microeconómico 
Si bien muchos de los esfuerzos para reestructurar el sector industrial deben 
hacerse, tal como quedó consignado en las páginas anteriores, al nivel macroe-
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conómico, la acción al nivel de las empresas es, asimismo, decisiva. Esto quiere 
decir que no es sólo el Gobierno, sino las empresas mismas, en su manejo, en 
sus decisiones sobre los procesos de producción, incorporación de tecnología, 
cooperación mutua, que tienen la responsabilidad del cambio. 
Las áreas de la actividad empresarial que pueden arrojar más y mejores resul­
tados en provecho de la capacidad e iniciativa de innovación del sector industrial 
son las siguientes: 
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El mayor análisis, como parte de la tarea gerencial, en el ámbito propio y 
del mercado internacional, de las limitaciones y potencialidades de sus 
factores productivos reconociendo las fronteras del conocimiento de la ac­
tividad industrial especializada y evaluando los impactos de las brechas 
con sentido crítico. 
La participación activa en estudios, análisis y procesos de concertación con 
el sector público y otros sectores privados que contribuyan a acrecentar los 
aportes sectoriales de sus actividades industriales y a acelerar la toma de 
decisiones para el cambio hacia una mayor productividad y competitividad 
de los procesos. 
Propiciar y dinamizar los procesos de modernización de las empresas La 
correcta utilización de instrumentos para el cambio radica en la acertada 
combinación de nuevas inversiones, en el reemplazo de equipamiento ob­
soleto, y, la revisión de los modelos organizacionales. Este último aspecto 
ha demostrado ser una condición necesaria para adaptarse al cambio de 
equipos y nuevos procesos. En igual sentido, el reconocimiento y utilización 
de tecnologías de base microelectrónica, que modifican sensiblemente los 
rendimientos de las operaciones. y la adecuada adaptación de modelos 
organizacionales relacionados con la gestión total de la calidad, mínimos 
inventarios, mayor cooperación con proveedores de insumos y clientes del 
producto final. Asimismo se requiere una revisión de estructuras organizati­
vas verticales en favor de una participación interdisciplinaria y flexible que 
privilegie la mayor participación y una capacitación continua de los recursos 
humanos en todos los niveles de las empresas así como una estrecha 
relación y utilización del potencial de la universidad colombiana. 
Desde el ángulo gremial es necesario enriquecer los objetivos y la naturaleza 
de la razón de ser de los gremios, principalmente ayudando a la reflexión 
y a la acción empresarial hacia el cambio. Mayor tecnificación, más soporte 
para el conocimiento del cambio técnico, contribución a la monitoría de este 
cambio y mayor actividad en su función de visualización del entorno interna­
cional. Mayor dinamismo en el ejercicio de su capacidad de concertación 
con los sectores público y laboral y una mayor participación en la moderni­
zación de las instituciones. 
Un adecuado sistema de capacitación de trabajadores y técnicos compatible 
con las necesidades del desarrollo industrial y la reestructuración, que sea 
capaz de responder a las necesidades de una industria en expansión ace­
lerada y en constante proceso de modernización tecnológica. 
Una legislación laboral que al mismo tiempo garantice remuneraciones y 
prestaciones a los trabajadores, guarde proporción con sus aumentos de 
productividad, y evite que las prestaciones se conviertan en una carga 
excesiva para las empresas como factor limitante para su adecuado y nece­
sario crecimiento. 
- Un régimen fiscal que dé estímulos especiales a la reinversión de utilidades,
y, en general, a las nuevas inversiones.
Una positiva disposición del Estado para promover directamente y participar
o acometer empresas industriales en algunos sectores especiales de la
economía en los cuales el sector privado no se sienta capacitado para
emprender directamente.
A manera de SINTESIS, reiteramos la complejidad y la alta responsabilidad 
de las instituciones en la definición de un programa de desarrollo y reestr"uctu­
ración industrial al cual tenemos la obligación de contribuir todos y en el cual 
una primera etapa que facilite el cambio no podrá desarrollarse en un crono­
grama inferior a los 5 años. La superación de los factores de orden mac.roeco­
nómico, de infraestructura e institucionales que condicionan en mayor medida 
la competitividad de las empresas y resultan en una menor eficiencia global, 
difíciles de remover en el corto o mediano plazo, conforme se expuso previamen­
te, están por fuera del radio de la acción general de las unidades empresariales. 
En el ámbito microeconómico descansa un sub-conjunto de factores que tam­
bién limitan la competitividad de la producción industrial, y que son del resorte 
de las decisiones empresariales y de su actitud de cambio e innovación. Pero 
es ante todo, el esfuerzo coordinado de los sectores público y privado del pais, el 
determinante de un proceso fructífero, no traumático, que permita que los costos 
y los beneficios resultantes se distribuyan equitativamente, sin sobresaltos ni 
en desmedro de la iniciativa privada y la autonomía y capacidad del país de 
escoger su propio camino. 
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ANEXO 
ESCENARIOS DE CRECIMIENTO DEL SECTOR INDUSTRIAL 
Clara Ramírez Gómez 
El objetivo del estudio es elaborar elementos que permitan observar la 
evolución del sector industrial y su potencialidad en algunos escenarios de 
crecimiento. 
Los ejercicios que se realizaron deben tomarse más como ejercicios de simu­
lación que como proyecciones; en tal sentido, se puede observar cuál es el 
efecto de políticas de crecimien\o sobre el sector industrial, pero los resultados 
no pueden tomarse en términos absolutos. 
El ejercicio se dividió en dos partes. Una primera, trata de ver cuáles hubieran 
sido los efectos sobre la economía y sobre el sector industrial en particular, si 
este último hubiera mantenido, durante los últimos 15 años, el mismo dinamismo 
que BI observado entre 1965 y 1974 en cuanto a tasas de crecimiento del PIB 
industrial y de las exportaciones se refiere. Esta situación se simula en el llamado, 
escenario 1. En el escenario 2 se simulan los resultados si el comportamiento 
del sector en el mismo período hubiera tenido un dinamismo semejante al 
observado entre 1965 y 1980. 
En la segunda parte se realizan dos simulaciones del comportamiento de la 
economía entre 1990 y 1994, partiendo de la situación actual. En el primero se 
observa lo que sería la situación si se continuaran las tendencias observadas 
en la fase de recuperación (1985-1987), mientras en el segundo se toman tasas 
de crecimiento de la producción y de las exportaciones industriales similares 
a las observadas entre 1965 y 197 4. 
En los dos casos el modelo de referencia es el de interrelaciones económicas 
elaborado por la Misión de Empleo', pero para la primera parte fue imposible 
utilizar el modelo en su conjunto, puesto que habría implicado un trabajo de 
reanudación de las bases de datos con la información de 197 4, imposible de 
realizar en un período de tiempo tan corto. Sin embargo, se utilizaron las prin­
cipales interrelaciones del modelo para la realización de las simulaciones. En 
la segunda parte, se utilizó el modelo completo. 
SIMULACION DEL COMPORTAMIENTO DE LA ECONOMIA 
ENTRE 1974 Y 1988 
Como se señaló anteriormente, se trata de observar qué hubiera pasado 
con la actividad económica si el sector industrial hubiese continuado con la 
' Ramirez G. Manuel. "Modelo de proyecciones económicas". En: El problema laboral colombiano, 
informes de la Misión Chenery, CGR, D�IP, SENA, T. 2, 1987. 
• Consultora. 
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dinámica mantenida entre 1965 y 1974 (escenario 1) o entre 1965-1980 (esce­
nario 2). 
Para realizar el ejercicio se utilizaron algunas de las interrelaciones del modelo 
de la misión de empleo, dada la imposibilidad de utilizarlo en forma completa. 
Este modelo utiliza como base fundamental la matriz de contabilidad social 
elaborada por el DNP para 1980 en adelante. La utilización del modelo se limitó 
a trabajar con la matriz insumo-producto para observar las relaciones intersec­
toriales que permitieran que el ejercicio no fuera una simple extrapolación, así 
como los requisitos de mano de obra y capital que trae el modelo para 1980. 
Para poder simular, en este marco, un mayor crecimiento del sector industrial 
fue necesario modificar la demanda real doméstica, suponiendo que una parte 
de la demanda final (las exportaciones) crecía a las tasas de los períodos 
mencionados, mientras que los otros componentes de la demanda final aumen­
taban en forma tal que permitieran el crecimiento esperado en el PIB industrial. 
Los efectos mostrados en estos escenarios pueden estar subestimados, puesto 
que no se pudieron tener en cuenta en su totalidad los efectos multiplicadores 
que un aumento en el PIB en un año tiene sobre los años siguientes. Además, 
es necesario tener en cuenta que las simulaciones realizadas suponen que el 
resto de actividades económicas se comportan como lo hicieron en la realidad, 
y se vieron afectadas por fenómenos como la crisis generalizada de la economía. 
Esto no permite tener en cuenta que para que la industria pudiera desarrollar 
un dinamismo como el supuesto se hubiera necesitado también un mayor dina­
mismo en los demás sectores. Por tanto, la participación del PIB industrial en 
el total habría aumentado, pero no en la forma espectacular en que lo muestran 
los resultados de las estimaciones. 
ESCENARIO 1 
El PIB industrial crece a una tasa del 8.2% anual y las exportaciones indus­
triales al 13.9% anual. Los efectos de este ritmo de crecimiento sobre algunas 
variables de la actividad económica se observan en el cuadro y gráficas corres­
pondientes. Vale la pena señalar algunos de los principales resultados: 
Con los supuestos de crecimiento en el PIB y las exportaciones del sector, 
el crecimiento anual promedio en el PIB total, en el período 1974-1988, 
hubi8ra sido de 4.8% en lugar de 3.7%, como en efecto In fue. 
Las tasas de desempleo en 7ciudade.s2' son significativamente inferiores en
la simulación. Así, para 1985, la tasa de dese'mpleo alcanzó el 14%, mientras 
en la simulación sólo hubiera sido de 12.7% (50.000 empleos adicionales 
en las 7 ciudades, entre directos e indirectos). 
La participación del PIB industrial en el total alcanza en la simulación el 
27.9% en 1986, mientras en la realidad ésta llega apenas al 17.2% en el 
mismo año. 
Es necesario hacer las siguientes anotaciones: 
La simulación muestra una mejora importante en la balanza comercial, lo 
cual es natural dado que se ha supuesto un incremento importante en las 
exportaciones industriales. El incremento de importaciones que se presenta 
2 Para deducir las tasas de desempleo en 7 ciudades se supuso que el 78% del empleo industrial y el 48% del 
empleo total urbano se concentra en esas 7 ciudades. 
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Escenario 1: PIB industrial crece 8.2%, exportaciones industriales, 13.9% 
Año PIB lnd. real PIB lnd. Proy. Exp. lnd. Proy. Exp. lnd. real Exp. total real PIBtotal real 
1974 76.782 76.782 14.660 14.660 76.782 395.910 
1975 76.027 83.080 16.703 17.771 76.027 405.108 
1976 79.778 89.895 19.031 17.685 79.778 424.263 
1977 85.130 97.268 21.684 17.738 85.130 441.906 
1978 90.438 105.246 24.706 20.062 90.438 479.335 
1979 94.527 113.879 28.149 21.274 94.527 505.119 
1980 95.239 123.219 32.072 21.780 95.239 525.765 
1981 93.681 133.326 36.542 17.979 93.681 537.736 
1982 92.524 144.262 41.636 18.030 92.524 542.836 
1983 92.824 156.094 47.439 14.077 92.824 551.380 
1984 97.894 168.898 54.050 13.728 97.894 569.855 
1985 101.199 182.751 61.583 17.694 101.199 587.561 
1986 106.098 197.741 70.167 18.934 106.098 617.527 
1987 114.056 213.956 79.920 22.720 650.256 
1988 120.671 231.500 91.029 27.265 674.315 
u PIB lnd. t,. Dem. final t,. Exp. lnd. ó. lnv. hacia lnd. t:i.lmp. Tot. t:i.PIBtotal 
Año lnd. hogar 
1975 7.053 8.121 -1.068 1.430 1.526 6.957 
1976 10.117 8.771 1.346 1.989 2.123 9.983 
1977 12.137 8.192 3.945 2.336 2.494 11.980 
1978 14.809 10.165 4.644 2.854 3.047 14.616 
1979 19.351 12.476 6.875 3.712 3.963 19.101 
1980 27.981 17.688 10.292 5.360 5.722 27.619 
1981 39.645 21.082 18.563 7.508 8.016 39.137 
1982 51.738 28.132 23.606 9.812 10.475 51.075 
1983 63.270 29.908 33.362 11.902 12.707 62.465 
1984 71.004 30.682 40.322 13.294 14.194 70.103 
1985 81.553 37.663 43.889 15.322 16.359 80.516 
1986 91.642 40.41 O 51.233 17.176 18.339 90.480 
1987 99.900 42.700 57.199 18.694 19.960 98.634 
1988 110.829 47.065 63.764 20.733 22.137 109.425 
PIBtotal Cre. anual % ere.anual% %PIBlnd. en %PIBlnd.en t:i.Balanza 
Año proyectado PIBTot. real PIB Tot. Proy. PIB Tot. real PIB Tot. Proy. de bienes 
1975 412.065 2.32 4.08 18.8 20.2 -2.594
1976 434.246 4.73 5.38 18.8 20.7 - 777 
1977 453.886 4.16 4.52 19.3 21.4 1.451
1978 493.951 8.47 8.83 18.9 21.3 1.597
1979 524.220 5.38 6.13 18.7 217 2.912 
1980 553.384 4.09 5.56 18.1 22.3 4.571 
1981 576.873 2.28 4.24 17.4 23.1 10.547
1982 593.911 0.95 2.95 17.0 24.3 13.130
1983 613.845 1.57 3.36 16.8 25.4 20.655 
1984 639.958 3.35 4.25 17.2 26.4 26.127
1985 668 077 3.11 4.39 17.2 27.4 27.530 
1986 708.007 5.10 5.98 17.2 27.9 32.894
1987 748.890 5.30 5.77 17.5 28.6 37.239
1988 783.740 3.70 4.65 17.9 29.5 41.627 
Crecimiento anual PIB total real 1975-1988 3.68 
Crecimiento anual PIB total proyectado 1975-1988 4.79 
en el cuadro se debe al aumento en la importación de insumos para satisfacer 
la producción adicional, tanto en el sector industrial como en otros sectores. 
Aquí de nuevo se recalca el hecho de que no se han tenido en cuenta 
factores expansivos para los siguientes años, los cuales incrementarían aún 
más el PIB total y el empleo, pero que tienen efectos negativos sobre el 
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Escenario 1: PIB industrial crece 8.2%, exportaciones industriales, 13.9% 
Año 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
Año 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
!:,. Impuestos 
indirectos 
313 
789 
1 222 
1.471 
2.018 
2.959 
4.663 
6.011 
7.883 
9.187 
10.265 
11.761 
12.981 
14.437 
t:,. Utilización 
capital total 
30.625 
42.602 
50.036 
61.125 
79.505 
114.795 
160.817 
210.156 
254.927 
284.758 
328.182 
367.903 
400.430 
444.096 
!:,. Utilización !:,.Empleo !:,.Empleo 
capital Dir. total total urbano 
22.562 10.721 7.590 
31.398 14.940 10.572 
36.887 17.569 12.429 
45.061 21.461 15.182 
58.614 27.922 19.751 
84.633 40.319 28.521 
118.580 56.521 39.975 
154.958 73.855 52.236 
187.990 89.633 63.387 
210.001 100.150 70.819 
242 014 115.398 81.606 
271.314 129.384 91.493 
295.307 140.836 99.589 
327.511 156.197 110.450 
PEA Desempleo Tasa desempleo Desempleo 
?ciudades real real proyectado 
2.476.658 258.339 10.4 251.864 
2.586.989 243.392 9.4 235.780 
2.759.037 224.972 8.2 215.674 
2.931.495 260.353 8.9 248.256 
3.070.962 282.526 9.2 265.059 
3.128.607 253 094 8.1 228.612 
3.192.971 291.413 9.1 259.422 
3.387.746 377.035 11.1 338.215 
3.564.139 465.472 13.1 422.100 
3.596.505 505.156 14.0 455.178 
3.735.603 487.366 130 431.332 
3.887.379 439.274 11.3 378.282 
4.045.322 412.623 10.2 344.979 
Escenario 1: Evolución del PIB industrial 
Millones $ de 1975 
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!:,.Empleo t:,.Empleo7 
directo lnd. ciudades 
3.351 4.649 
4.668 6.475 
5.487 7.612 
6.703 9.298 
8.720 12.097 
12.591 17.467 
17.647 24.482 
23.060 31.991 
27.983 38.820 
31.263 43.372 
36.025 49.978 
40.390 56.034 
43.964 60.992 
48.759 67.644 
Tasa desempleo 
proyectado 
10.2 
9.1 
7.8 
8.5 
8.6 
7.3 
8.1 
10.0 
11.8 
12.7 
11.5 
9.7 
8.5 
Real 
Provecta do 
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Escenario 1: Evolución del PIB total
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sector externo, puesto que un mayor PIB no sólo generaría mayores impor­
taciones de insumos, sino también de bienes de consumo y de capital. 
Sobre este último aspecto, requerimientos de capital, se observa que el 
incremento en su utilización es importante, si bien no hay datos sobre acervo 
de capital. Probablemente, el incremento en el producto industrial aquí 
simulado hubiera requerido aumentos importantes en la inversión del sector. 
Por último. y aun cuando no es evidente en el cuadro, es necesario añadir 
que para que la industria mantuviera las tasas de crecimiento simuladas 
tanto en exportaciones como en producción, se hubiera necesitado que el 
resto de componentes de la demanda final por bienes del sector creciera 
al 6% por año, en promedio. 
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Escenario 1: Participación del PIB industrial en el PIB total 
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ESCENARIO 2 
Este escenario simula un crecimiento del PIB industrial del 6.8% anual y de 
11.5% de las exportaciones industriales entre 197 4 y 1988 (ritmo del período 
1975-1988). El crecimiento del resto de demanda final, de 5.1 % anual. 
Los efectos de la simulación se observan en los cuadros y gráficos correspon­
dientes. Como en este escenario las tasas de crecimiento son menores, los 
efectos sobre la actividad económica son menos importantes. La tasa de ere-
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Escenario 2: PIB industrial crece 6.8%, exportaciones industriales , 11.5% 
Año PIB lnd. real PIB lnd. Proy. Exp. lnd. Proy. Exp. lnd. real Exp. total real PIBtotal real 
1974 76.782 76.782 14.660 14.660 76.782 395.910 
1975 76.027 82.018 16.350 17.771 76.027 405.108 
1976 79.778 87.610 18.234 17.685 79.778 424.263 
1977 85.130 93.583 20.336 17.738 85.130 441.906 
1978 90.438 99.964 22.680 20.062 90.438 479.335 
1979 94.527 106.780 25.294 21.274 94.527 505.119 
1980 95.239 114.061 28.209 21.780 95.239 525.765 
1981 93.681 121.838 31.461 17.979 93.681 537.736 
1982 92.524 130.145 35.087 18.030 92.524 542.836 
1983 92.824 139.019 39.131 14.077 92.824 551.380 
1984 97.894 148.498 43.641 13.728 97.894 569.855 
1985 101.199 158.623 48.672 17.694 101.199 587.561 
1986 106.098 169.439 54.281 18.934 106.098 617.527 
1987 114.056 180.961 60.524 22.720 650.256 
1988 120.671 193.266 67.484 27.265 674.315 
Año é,. PIB lnd. é,.Oem. final é,. Exp. lnd. é,. lnv. hacia lnd. é,.lmp.Tot. é,.PIBtotal 
lnd. hogar 
1975 5.991 7.412 -1.421 1.226 1.308 5.909 
1976 7.832 7.283 549 1.551 1.655 7.728 
1977 8.453 5.855 2.598 1.630 1.740 8.343 
1978 9.527 6.909 2.618 1.844 1.968 9.402 
1979 12.253 8.233 4.020 2.358 2.517 12.094 
1980 18.822 12.393 6.429 3.616 3.860 18.578 
1981 28.157 14.676 13.481 5.326 5.686 27.797 
1982 37.622 20.565 17.057 7.137 7.620 37.139 
1983 46.195 21.141 25.054 8.675 9.262 45.608 
1984 50.604 20.691 29.913 9.449 10.089 49.964 
1985 57.425 26.448 30.977 10.787 11.517 56.695 
1986 63.341 27.993 35.348 11.873 12.677 62.537 
1987 66.905 29.102 37.803 12.531 13.380 66.057 
1988 72.595 32.376 40.220 13.614 14.536 71.674 
Año PIBtotal ere.anual % Cre. anual % %PIBlnd.en %PIBlnd.en é,. Balanza 
proyectado PIBTot. real PIB Tot. Proy. PIS Tot.real PIB Tot. Proy. de bienes 
1975 411.017 2.32 3.82 18.8 20.0 -2.729
1976 431.991 4.73 5.10 18.8 20.3 -1.106
1977 450.249 4.16 4.23 19.3 20.8 857 
1978 488.737 8.47 8.55 18.9 20.5 649 
1979 517.213 5.38 5.83 18.7 20.6 1.503 
1980 544.343 4.09 5.25 18.1 21.0 2.569
1981 565.533 2.28 3.89 17.4 21.5 7.795 
1982 579.975 0.95 2.55 17.0 22.4 9.437
1983 596.988 1.57 2.93 16.8 23.3 15.792 
1984 619.819 3.35 3.82 17.2 24.0 19.824 
1985 644.256 3.11 3.94 17.2 24.6 19.460 
1986 680.064 5.10 5.56 17.2 24.9 22.671
1987 716.313 5.30 5.33 17.5 25.3 24.424
1988 745.989 3.70 4.14 17.9 25.9 25.684
Crecimiento anual PIB total real 1975-1988 3.68 
Crecimiento anual PIB total proyectado 1975-1988 4.43 
cimiento del PIB en el período 1974-1978 es de 4.4%, la participación de la 
industria en el PIB total alcanza 24.9% y la tasa de desempleo en 1985 para 7 
ciudades es 13.1 %. 
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Escenario 2: PIB industrial crece 6.8%, exportaciones industriales, 11,5% 
Año /',. Impuestos /',. Utilización /',. Utilización /',.Empleo /',.Empleo /',.Empleo /',.Empleo 7 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
Año 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
200.000 
180.000 
160.000 
140.000 
120.000 
100.000 
80.000 
60.000 
40.000 
20.000 
Indirectos capital total capital Dir. total total urbano directo lnd. ciudades 
205 26.248 19.336 9.184 6.503 2.871 3.983 
553 33.208 24.473 11.641 8.239 3.637 5.046 
833 34.916 25.739 12.258 8.672 3.829 5.311 
903 39.494 29.113 13.863 9.808 4.330 6.007 
1.238 50.495 37.225 17.730 12.543 5.537 7.682 
1.932 77.450 57.098 27.197 19.240 8.494 11.783 
3.347 114.080 84.120 40.098 28.359 12.519 17.368 
4.359 152.866 112.715 53.721 37.995 16.774 23.270 
5.837 185.808 137.022 65.337 46.204 20.397 28.297 
6.686 202.405 149.273 71.198 50.344 22.224 30.832 
7.237 231.054 170.388 81.246 57.454 25.364 35.187 
8.122 254.313 187.546 89.436 63.244 27.919 38.733 
8.634 268.409 197.943 94.398 66.752 29.468 40.881 
9.274 291.605 215.046 102.548 72.517 32.013 44.412 
PEA Desempleo Tasa desempleo Desempleo Tasa desempleo 
?ciudades real real proyectado proyectado 
2.476.658 258.339 10.4 253.293 10.2 
2.586.989 243.392 9.4 238.081 9.2 
2.759.037 224.972 8.2 218.965 7.9 
2.931 .495 260.353 8.9 252.671 8.6 
3.070.962 282.526 9.2 270 .'43 8.8 
3.128.607 253.094 8.1 235.726 7.5 
3.192.971 291.413 9.1 268.143 8.4 
3.387.746 377.035 11.1 348.738 10.3 
3.564.139 465.472 13.1 434.640 12.2 
3.596.505 505.156 14.0 469.969 13.1 
3.735.603 487.366 130 448.633 12.0 
3.887.379 439.274 11.3 398.392 10.2 
4.045.322 412.623 10.2 368.211 9.1 
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SIMULACION DEL COMPORTAMIENTO DE LA ECONOMIA 
ENTRE 1990 Y 1994 
Como ya se indicó, en esta parte se describen ejercicios de simulación de 
la actividad económica para el período 1990-1994. Se toman dos escenarios; 
el primero, llamado base, en el cual la producción industrial y, por tanto, la 
demanda final por bienes de este sector tiene un comportamiento similar al del 
periodo 1985-1987, y otro, llamado escenario uno, en el cual las exportaciones 
y la demanda final doméstica crecen a tasas mayores, como se muestra a 
continuación: 
Tasa de Crecimiento 1990-1994 
Variable 
PIB industrial 
Exportaciones industriales 
Consumo hogares bienes industriales
Inversión bienes industriales nales. 
Escenario 
Base 
6.8 
12.8 
5.9
6.6
Escenario
Uno 
8.5 
13.9 
8.3 
6.6 
Para la realización de estos ejercicios fue posible utilizar el modelo de la misión 
de empleo, cuyos datos están actualizados con la matriz de contabilidad social 
de 1984. Su utilización permite tener en cuenta los efectos expansivos de un 
aumento en el PIB en un año hacia los siguientes. 
Los principales resultados de los dos escenarios muestran que para 1994 el 
PIB en el escenario base es de $ 6.351.382 millones de 1984, mientras en el 
escenario uno alcanza$ 6.616.616 millones de 1984; es decir, un 4.2% mayor. 
La tasa de crecimiento del PIB es en la base 6% anual y en el uno 7% anual 
promedio. 
En cuanto a tasas de desempleo, éstas son apreciablemente más bajas en el 
escenario uno; así, para 1994 la tasa con estos supuestos es de 4.4%, mientras 
en el base es 5.2%. 
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En los sectores agrícola y comercial el PIB sectorial en 1994 alcanza$ 957.333 
millones (1984) y $ 630.033 millones (1984) respectivamente en el escenario 
base. En el escenario uno estas cifras aumentan a $ 1.007.937 para el sector 
agrícola y$ 635.872 para el comercio (ambos en millones de$ de 1984); es 
decir, un 5.2% y un 3% superiores respectivamente. 
En 1994 la participación sectorial en el PI B total es la siguiente: 
Sector Base(%) Uno(%) 
Industria 17.5 18.1 
Agrícola 15 15.2 
Comercio 9.9 9.9 
Proyecciones de crecimiento de la economía colombiana, 1990-1994 
Escenario base Mili. $ 1984 
Sector industrial 
Año Producción Consumo intermedio Valor 
bruta Nacional Importado Total agregado 
1990 2.187.588 1 083 152 248.390 1.331.542 856.046 
1991 2.332.484 1.155.329 263.799 1.419.128 913.356 
1992 2.493.795 1.234.887 281.586 1.516.473 977.322 
1993 2.669.703 1.321.606 300.865 1.622.471 1.047.233 
1994 2.863.061 1.416.910 321.902 1.738.812 1.124.250 
Tasa crecimiento anual (%) 
89-90 6.12 6.10 6.02 6.09 6.16 
90-91 6.62 6.66 6.20 6.58 6.69 
91-92 6.92 6.89 6.74 6.86 7.00 
92-93 7.05 7.02 6.85 6.99 7.15 
93-94 7.24 7.21 6.99 7.17 7.35 
Sector agrícola 
1990 927.857 177.152 5.522 182.673 745.184 
1991 987.496 188.538 5.876 194.415 793.081 
1992 1.050.811 200.627 6.253 206.880 843.931 
1993 1.118.708 213.590 6.657 220.247 898.461 
1994 1 192.012 227.586 7.093 234.679 957.333 
Tasa crecimiento anual (%) 
89-90 6.17 6.17 6.16 6.17 6.17 
90-91 6.43 6.43 6.43 6.43 6.43 
91-92 6.41 6.41 6.41 6.41 6.41 
92-93 6.46 6.46 6.46 6.46 6.46 
93-94 6.55 6.55 6.55 6.55 6.55 
Sector comercio 
1990 704.394 206.909 3.157 210.066 494.328 
1991 749.401 220.129 3.359 223.488 525.913 
1992 795.381 233.635 3.565 237.201 558.181 
1993 844.637 248.104 3.786 251.890 592.747 
1994 897.768 263.711 4.024 267.735 630 033 
Tasa crecimiento anual (%) 
89-90 5.62 5.62 5.63 5.62 5.62 
90-91 6.39 6.39 6.39 6.39 6.39 
91-92 6.14 6.14 6.14 6.14 6.14 
92-93 6.19 6.19 6.19 6.19 6.19 
93-94 6.29 6.29 6.29 6.29 6.29 
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Escenario base Proyecciones de crecimiento de la economía colombiana, 1990-1994 Mili.$ 1984 
Año Balanza Tasa de Ahorro Formación Importaciones Ingresos del Exportaciones Exportaciones 
comercial desempleo total de capital gobierno industriales 
1990 321.168 10.5 867.920 867.920 548.215 872.142 869.383 157 042 
1991 318.219 8.9 936.568 936.568 ,'.j85.869 925.761 904.087 176.723 
1992 320.402 7.2 1.010.654 1.010.654 623.130 982.217 943.532 200.186 
1993 325.274 6.0 1 090.582 1.090.581 663.312 1.043.149 988.586 228.233 
1994 3�.415 5.2 1.176.841 1 176.841 706.886 1.10!:J.384 1.040.301 261.843 
Tasa de crecimiento 
90-91 -0.9 -15.2 7.9 7.9 6.9 6.1 4.0 12.5 
91-92 0.7 -19.1 7.9 7.9 6.4 6.1 4.4 13.3 
92-93 1.5 -16.7 7.9 7.9 6.4 6.2 4.8 14.0 
93-94 2.5 -13.3 7.9 7.9 6.6 6.3 5.2 14.7 
Escenario 1: incremento en las exportaciones industriales y en la demanda final 
de los hogares por bienes industriales. Mili.$ 1984 
Balanza Tasáde Ahorro Ingresos del Exportaciones 
Año comercial desem¡;,leo total Importaciones gobierno Exportaciones industriales 
1990 321.168 10.50 867.920 548.215 872.142 869.383 141.479 
1991 299.996 8.10 936.568 606.695 941.363 906.692 161.555 
1992 297.699 5.30 1.010.645 651.339 1.009.264 949.038 185.307 
1993 298.972 4.90 1.095.811 698.355 1.080.333 997.327 213.488 
1994 304.329 4.40 1.176.841 748.314 1155.969 1.052.644 247.012 
Tasa de crecimiento 
Balanza Tasa de Ahorro Ingresos del Exportaciones 
Año comercial desempleo total Importaciones gobierno Exportaciones industriales 
90-91 -6.6 -22.9 7.9 10.7 7.9 4.3 14.2 
91-92 -0.8 -34.6 7.9 7.4 7.2 4.7 14.7 
92-93 0.4 -7.5 8.4 7.2 7.0 5.1 15.2 
.¡:. 93-94 1.8 
CJl 
-10.2 7.4 7.2 7.0 5.5 15.7 
Proyecciones de crecimiento de la economía colombiana, 1990-1994 
Escenario base 
Valor agregado 
Año Total Industrial Agrícola Comercio Resto 
1990 5.003.965 856.046 745.184 494.328 2.908.408 
1991 5.306.628 913.356 793.081 525.913 3.074.278 
1992 5.629.128 977.322 843.931 558.181 3.249.695 
1993 5.975.746 1.047.233 898.461 592.747 3.437.305 
1994 6.351.382 1.124.250 957.333 630.033 3.639.766 
Tasa de Participación en el PIB total 
crecimiento(%) Industrial Agrícola Comercio Resto 
PIBTotal 
89-90 5.51 17.00 14.80 9.87 58.33 
90-91 6.05 17.11 14.89 9.88 58.12 
91-92 6.08 17.21 14.95 9.91 57.93 
92-93 6.16 17.36 14.99 9.92 57.73 
93-94 6.29 17.52 15.04 9.92 57.52 
Proyecciones de crecimiento de la economía colombiana, 1990-1994 
Escenario 1: Incremento en exportaciones y en la demanda final de los hogares 
por bienes industriales. 
Sector Industrial 
Consumo 
Producción intermedio Valor 
Año bruta Nacional Importado Total Agregado 
1990 2.187.588 1.083.152 248.390 1.331.542 856.046 
1991 2.451.925 1.214.706 278.741 1.493.447 958.478 
1992 2.653.467 1.314.673 300.939 1.615.612 1.037.854 
1993 2.866.705 1 .420.263 324.380 1.744.643 1.122.062 
1994 3.094.967 1.533.128 349.390 1.882.518 1.212.449 
(%) 
89-90 6.12 6.10 6.02 6.09 6.16 
90-91 12.08 12.15 12.22 12.16 11.97 
91-92 8.22 8.23 7.96 8.18 8.28 
92-93 8.04 8.03 7.79 7.99 8.11 
93-94 7.96 7.95 7.71 7.90 8.06 
Sector agrícola 
Consumo 
Producción intermedio Valor 
Año bruta Nacional Importado Total Agregado 
1990 927.857 177.152 5.522 182.673 745.184 
1991 1.011.617 193.144 6.020 199.164 812.453 
1992 1.089.248 207.965 6.482 214.447 874.801 
1993 1.170.064 223.395 6.963 230.358 939.706 
1994 1.255.021 239.616 7.468 247.084 1.007.937 
(%) 
89-90 6.17 6.17 6.16 6.17 6.17 
90-91 9.03 9.03 9.03 9.03 9.03 
91-92 7.67 7.67 7.67 7.67 7.67 
92-93 7.42 7.42 7.42 7.42 7.42 
93-94 7.26 7.26 7.26 7.26 7.26 
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Proyecciones de crecimiento de la economía colombiana - 1990 - 1994 
Año 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
89-90
90-91
91-92
92-93
93-94
Producción 
bruta Nacional 
704.394 206.909 
755.995 222.066 
812.192 238.574 
870.544 255.714 
931.737 273.689 
Sector comercio 
Consumo 
intermedio 
Importado 
3.157 
3.389 
3 640 
3.902 
4.176 
Total 
210.066 
225.455 
242.214 
259.616 
277.865 
Valor 
Agregado 
494.328 
530.540 
569.978 
610.928 
653.872 
% 
5.� 5.� 5.� 5.� 5.� 
7.� 7.� 7.� 7.� 7.�
7.43 7.43 7.41 743 743
7.18 7.18 7.20 7.18 7.18
7.00 7.00 7.� 7.00 7.00
Proyecciones de crecimiento de la economía colombiana, 1990-1994 
Escenario 1 : Incremento en exportaciones y en la demanda final de los hogares 
por bienes industriales 
Año 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
Año 
89-90
90-91
91-92
92-93
93-94
Total 
5.003.965 
5.386.560 
5.778.392 
6.186.088 
6.616.616 
Tasa de 
crecimiento 
PIS total 
5.51 
7.65 
7.27 
7.06 
6.96 
Valor agregado 
Industrial Agrícola 
856.046 745.184 
958478 812453 
1.037.854 874.801 
1.122.062 939.706 
1.212449 1.007.937 
Participación en el PIS total 
Industrial Agrícola 
17.00 14.80 
17.11 14.89 
17.79 15.08 
17.96 15.14 
18.14 15.19 
Comercio Resto 
494.328 2.908408 
530.540 3.085.089 
569.978 3.295.759 
610.928 3.513.392 
653.872 3.742.358 
Comercial Resto 
9.87 58.33 
9.88 58.12 
9.85 57.27 
9.86 57.04 
9.88 56.80 
En cuanto a balanza comercial, se observa, a pesar de un aumento significativo 
de las exportaciones (para 1994 las exportaciones totales son 1 .2% mayores 
en el escenario uno que en el base), un importante deterioro, puesto que las 
importaciones aumentan en forma muy importante (en el escenario uno éstas 
son un 5.9% superiores a las del escenario base). Este aumento se debe prin­
cipalmente a dos factores: 
Aumentos en las importaciones de insumos como consecuencia de la mayor 
producción. 
Un aumento en el consumo importado de los hogares, debido a que, si bien 
se simuló un aumento de la propensión marginal a consumir bienes indus­
triales, no se simuló un cambio en la propensión a consumir bienes industria­
les importados, los cuales no son muy altos. Esta situación induce aumentos 
en el consumo importado a la misma tasa que la del incremento en la 
demanda final de los hogares por bienes industriales. 
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Es importante agregar que se realizó otro ejercicio consistente en modificar el 
escenario uno aumentando aún más la demanda fin8.I por bienes industriales. 
El resultado muestra que tal proyección no se puede realizar puesto que para 
1992 se presentó escasez de capital en algunos sectores. Es decir, el aparato 
productivo no pudo satisfacer la demanda final. 
La conclusión de estos ejercicios es la de que un aumento de más del 8% 
anual en el PIB industrial implica un aumento importante en la demanda final 
por bienes de este sector, lo cual lleva a pensar en la necesidad de aumentos 
importantes tanto en exportaciones como en el consumo interno. Así, para que 
el PIB industrial crezca en 8.5% anual, con exportaciones creciendo al 13.9%, 
el consumo de los hogares debe crecer en un 8.3% anual. Esto implica poi íticas 
de aumento y redistribución de los ingresos de los hogares. 
Todo esto tiene consecuencias sobre el esfuerzo que el sector industrial debe 
realizar en dos direcciones: 
Necesidad de incrementar la inversión industrial si el sector está realmente 
interesado en lograr aumentos importantes en la producción 
Mejorar la competitividad para poder hacer efectivo el potencial exportador, 
mediante medidas que permitan mejorar la eficiencia técnica y económica 
de las empresas. 
Frente a las políticas de apertura al comercio externo es necesario señalar 
la necesidad de realizarlas en forma selectiva y paulatina, de manera que 
el aparato productivo pueda irse ajustando a las nuevas políticas. de manera 
que se eviten efectos perversos de desindustrialización. 
COMPARACION ENTRE EL PIB INDUSTRIAL COLOMBIANO Y 
EL PIB INDUSTRIAL DE OTROS PAISES DE AMERICA LATINA 
La participación del PIB industrial en el PIB total en el país ha oscilado 
alrededor del 20% en los últimos 30 años. Esto coloca al país por debajo del 
nivel de industrialización del conjunto de países de América Latina, y particular­
mente por debajo de países como Perú, Argentina, Brasil y Chile, mientras 
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Proporción del PIB industrial en el PIB total 
País 1960-1969 1970-1979 1980-1987 
Argentina 
Bolivia 
Brasil 
Colombia 
Costa Rica 
Chile 
Ecuador 
México 
Perú 
Venezuela 
América Latina 
23.0 
11.3 
26.5 
20.6 
16.2 
24.2 
12.6 
19.3 
25.3 
14.9 
21.5 
24.1 
13.4 
28.5 
22.6 
20.8 
23.8 
16.1 
217 
23.2 
15.9 
23.2 
Fuente: BID Progreso económico y social en América Latina . .Informe 1988. 
20.8 
20.8 
26.0 
21.4 
21.9 
21.9 
18.2 
21.2 
22.2 
18.5 
22.2 
países como Venezuela aumentan en forma decidida su participación. En los 
ejercicios de simulación puede verse cómo una estrategia de mayor crecimiento 
del sector industrial hubiera incrementado la participación de este sector en el 
PIB total, elevándola a tasas cercanas al 30% en 1988, en la hipótesis de mayor 
dinamismo. 
Debilidades financieras 
Para esta parte del estudio se ha recurrido al trabajo Estructura de mercado 
y conducta de las empresas3 , en el cual se señalan los profundos cambios 
ocurridos a partir de 1975 en cuanto hace referencia al comportamiento finan­
ciero de las empresas. Como rasgos centrales se destacan el marcado incre­
mento de la adquisición de activos financieros, la cual pasó de representar un 
9. 7% del excedente bruto de explotación en el período 1970-1975, a un 21 %
entre 1976 y 1982, y de un 19% del ahorro bruto en el primer período al 41 %
en el segundo. En segundo término se destacan la baja tasa de autofinanciación
y la alta tasa de financiamiento externo.
En cuanto hace a la utilización de los ingresos de las unidades productivas 
(incluye no solamente las del sector manufacturero), se destacan modificaciones 
apreciables: "i) Los pagos de intereses crecen aceleradamente, su participación 
en el segundo período (1975-1982) es un 31 % mayor que la observada en el 
primero. Para 1981 y 1982 este rubro es mayor que el valor de los dividendos 
pagados o el ahorro bruto de las firmas; ii) la participación de los dividendos 
desciende en un 11 % entre los períodos en el principal rubro de la distribución 
del ingreso en el último período"•. 
Sociedades y cuasisociedades no financieras privadas 
Utilización del ingreso: participación porcentual promedia 
Ahorro Impuestos 
Año Intereses Dividendos bruto indirectos 
1970-1975 20.4 36.4 21.7 13.3 
1976-1982 26.7 32.4 22 2 11.0 
1983-1985 33.2 16.7 29.6 7.8 
Fuente: Misas G., Op. cit. Calculado con base en Cuentas Nacionales 1970-1985. 
Limitaciones por costos 
En este aspecto solamente se señalan algunos indicadores que permiten 
apreciar la evolución de algunos costos en la industria manufacturera. Como 
se aprecia en el cuadro. la participación de los intereses en el excedente de 
explotación es creciente, mientras los costos laborales son una fracción decre­
ciente de los costos totales de producción. 
, Misas A. Gabriel. Estructura de mercado y conducta de las empresas. Enero de 1989. 
• Misas A Gabriel, Op. cit. pp. 78-79. 
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Por otra parte, se tienen algunos indicadores adicionales para 1986, como el 
gasto en regalías como porcentaje del costo de producción, el cual es muy 
bajo, lo cual señala que no hay mayor dinamismo en la incorporación de tecno­
logía vía patentes. Los pagos de energía eléctrica alcanzaron un 2.28% de los 
costos totales de producción y los combustibles y lubricantes un 1.85%. 
Algunos indicadores de costo en la industria manufacturera 
Intereses/excedente bruto 
Remuneración/costo producción 
1986 
1970 
7.48 
20.7 
1974 
9.37 
19.17 
Gasto en regalías como porcentaje de los gastos generales 
Costo energía eléctrica como porcentaje costos de producción 
Costo combustibles y lubricantes/costo� de producción 
Fuente: Cálculos con base en Dane, Encuesta anual manufacturera. 
GASTO DEL ESTADO 
1980 
11.29 
20 06 
1986 
12.21 
17.52 
0.72 
2.28 
1.85 
Para medir el grado de ineficiencia del Estado sería necesario realizar 
análisis que demandarían estudios especiales. Aquí solamente se señalarán 
algunos indicadores que permiten apreciar el comportamiento del gasto público 
en el último período y su peso en el PIB total. 
Sobre este punto vale la pena destacar dos aspectos: una leve tendencia a la 
baja de la participación del presupuesto en el PIB, salvo en lo que tiene que 
ver con el servicio de la deuda pública, tanto interna como externa, la cual 
aumenta, no sólo como proporción del presupuesto, del 12.4% en 1985 a cerca 
del 25% en 1989, sino como próporción del PIB. 
Ingresos y gastos del gobierno 
GASTOS 1985 1986 1988 1989* 
Funcionamiento 381.2 491.8 866.2 1.110.1 
Inversión 211.0 257.8 426.7 565.9 
Servicio deuda 85.2 199.0 350.3 525.1 
Aportes regionales 4.6 5.5 8.1 10.2 
Total egresos 682.0 954.1 1.651.3 2.211.4 
INGRESOS 
Corrientes 464.7 705.6 1.313.9 1.726.3 
De capital 200.1 239.8 337.4 367.1 
Total ingresos 670.8 945.4 1.651.3 2.093.4 
Participación(%) 
Ingresos corrientes 69.3 74.6 79.5 82.4 
Servicio deuda 12.4 20.8 21.2 
25.6 
Deuda/Ingresos Ctes. 18.3 28.2 26.7 30.4 
Fuente: Contraloría General de la República. Informes financieros. 
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Presupuesto/PIS 
Ingresos corrientes/PIS 
Gastos corrientes/PIS 
Servicio deuda/PIS 
Inversión/PIS 
Gasto público y PIB: algunos indicadores 
1987 
14.2 
11.3 
8.8 
2.7 
3.7 
1988 
13.8 
11.0 
8.8 
2.9 
3.6 
1989 
13.9 
11.2 
8.1 
3.4 
3.7 
Fuente: Cálculos con base en Contraloría General de la República. Informe Financiero. varios 
números. 
LOCALIZACION INDUSTRIAL 
Para 1986, último año para el cual se tiene la información de la Encuesta 
anual manufacturera. se puede observar cómo el 84.2% de los establecimientos 
industriales se encontraban localizados en 8 ciudades5 en las cuales se realizaba 
el 74.1 % de la producción industrial. De estas ciudades, todas. menos Cali, 
Barranquilla y Cartagena. se encuentran situadas a más de 200 Km de los 
puertos marítimos, con los consecuentes efectos sobre el incremento en costos 
de fletes. tanto para la exportación de bienes como para la importación de 
insumos. De alguna forma. la localización geográfica está señalando cómo la 
estructura industrial del país se encuentra volcada en la producción para el 
mercado interno. 
ASPECTOS TECNOLOGICOS 
Se señalan algunos indicadores de gasto en ciencia y tecnología como 
proporción del presupuesto total para el país e indicadores de gasto en inves­
tigación y desarrollo experimental como proporción del PIB en comparación 
con otros países de América Latina. 
El análisis de estos datos permite ver que la proporción del PIB gastada en 
investigación y desarrollo está tres veces por debajo de países como Argentina. 
Brasil o México. Esta misma situación se pone de presente al analizar otros 
indicadores como el númemde trabajos científicos publicados en revistas de 
circulación internacional, en donde el país colabora solamente con el 1.7% del 
total de América Latina. sin haber variado su participación entre 1973 y 1984, 
mientras Argentina participa con el 26%, Brasil con el 32% y México con el 
14.5% en ese último año. 
En cuanto al gasto en ciencia y tecnología realizado con el gobierno. no se 
observa una tendencia clara. aunque pierde importancia entre 1977 y 1987. 
Las grandes fluctuaciones en la proporción del presupues10 destinada a estos 
fines muestra la ausencia de continuidad en los proyectos estatales y permite 
pensar que los incrementos que se presentan en algunos años s_e dirigen a proyectos específicos. Esta situación pone de presente la no ex1stenc1a de 
una política global en esta materia, lo cual ha permitido una gran interferencia 
' Bogotá, Medellin, Cali, Barranquila, Cartagena, Manizales, Bucaramanga y Pereira. 
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Localización industrial 
Porcentaje de establecimientos situados y producción realizada en áreas 
metropolitanas distantes más de 200 Km de puertos marítimos, 1986 
Area Establecimientos Producción 
Bogotá 33.0 27.2 
Medellín 21.6 18.1 
Manizales 1.·7 1.7 
Bucaramanga 5.7 2.0 
Pereira 2.7 2.1 • 
Subtotal 64.7 51.1 
Areas cercanas puerto 
Cali 11.4 12.4 
Barranquilla 6.6 6.9 
Cartagena 1.5 3.7 
Resto• 15.8 25.9 
Total 100.0 100.0 
• Aunque no hay una discriminación .suficiente del resto, gran parte de la producción se desarrolla 
también en regiones distantes de los puertos marítimos.
Fuente: Cálculos con base en DANE, EAM, 1986. 
Gastos en ciencia y tecnología como porcentaje del presupuesto total 
Año 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
Ciencia y tecnología 
2.199 
2.793 
3.067 
3.495 
3.393 
4.756 
6.181 
10.413 
8.105 
10.931 
15.769 
Presupuesto total 
143.827 
152.001 
118.562 
278.020 
354.157 
480.324 
595.127 
735.003 
896.037 
1.136.769 
1.536.162 
Participación(%) 
1.53 
1.84 
2.59 
1.26 
0.96 
0.99 
1.04 
1.42 
0.90 
0.96 
1.03 
Fuente: Colciencias. Citado por Rey, Nohra. Determinantes macroeconómicos de la inversión pri­
vada en tecnología. Analdex, noviembre de 1988. 
Gasto en investigación y desarrollo experimental como proporción del PIB 
País 
Colombia 
Argentina 
Brasil 
México 
Desarrollados 
Participación(%) 
0.15 
0.47 
0.50 
0.52 
2.00 
Fuente: Manuel José Cárdenas. Citado por Nohra Rey, Op. cit.
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Comparación(%) 
31.91 
30.00 
28.85 
7.50 
de consideraciones macroeconómicas en el manejo de la variable tecnológica, 
que sumadas a las barreras provenientes de un aparato productivo poco diná­
mico, no han permitido la respuesta necesaria para hacer frente a las exigencias 
del mercado tanto externo como interno. 
ESTRUCTURA ARANCELARIA 
El último estudio completo sobre protección arancelaria en Colombia es el 
realizado por Cubillos y Torres6 , el cual solamente llega hasta la estructura 
arancelaria existente en 1985. En el cuadro se presentan los principales resul­
tados de ese trabajo, en el cual se comparan las tasas de proJección efectiva 
nominal y realmente otorgada a la producción,.. teniendo esta última en cuenta 
el efecto de las exenciones y de los regímenes especiales de importación, los 
cuales desvirtúan la estructura arancelaria. En este estudio se señala cómo el 
manejo arancelario ha estado estrechamente vinculado a la estabilidad macroe­
conómica de corto plazo, lo cual conjuntamente con la existencia de la licencia 
previa desfiguran la estructura de protección planeada por las tarifas arancela­
rias, de forma tal que, en algunos casos, la protección realmente otorgada 
puede ser supremamente alta (hasta de un 832.8%), mientras para otros bienes, 
la existencia de exenciones convierte en negativa la protección otorgada por 
el arancel. 
SOBREVALUACION DEL PESO 
En forma muy somera pueden señalarse varios períodos en el manejo de 
la tasa de cambio real. A partir de 1972, la inflación interna comenzó a ser 
superior a la inflación externa. Hasta 1975 esta situación se compensó parcial­
mente mediante la aceleración del ritmo de devaluación. A partir de entonces, 
y al no existir una poi ítica explícita de mantenimiento estable del valor real de 
la tasa de cambio, su manejo se convirtió en pieza clave del programa de 
estabilización. Dadas las condiciones macroeconómicas del momento, esta 
poi ítica condujo a una revaluación importante del peso en términos reales. · 
Solamente a partir de 1982 se inicia un esfuerzo por reducir la sobrevaluación 
Protección efectiva nominal y otorgada en 1985 
Nominal Otorgada 
Promedia Mínima Máxima Promedia Mínima Máxima 
Consumo no durable 101.90 -115.00 491.00 17.10 -126.80 732.80 
Consumo durable 88.40 -39.20 55.00 26.60 -90.00 500.10 
Bienes intermedios 
-5.48 72.86 Combustibles 20.30 -21.20 61.70 25.49 
Mat. primas agricolas 110 -76.70 188.50 -8.32 -73.24 22.86 
Mat. primas industrial 45.30 -194.20 484 80 46.48 -126.75 760 35 
Bienes de capital 
146.ÜO 39.60 -19.64 200.31 Construcción 5180 13.50 
Agrícolas 15.10 -28.30 105.30 22.49 -14.48 199.34 
Industrial 33.40 -67.50 105.30 37.70 -28.27 602 38 
Transporte 49.10 -68.10 361.80 10.12 -57.71 311.83 
Total 52.00 -194.20 491.50 36.99 -126.70 832.80 
• Cubillos R. y Torres L. A. "La protección a la industria en un régimen de exenciones", revista Planeación y
Desarrollo. Marzo-junio. 1987. 
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Capítulos del arancel con protección otorgada efectiva negativa en 1985 
Capítulo 
41 Caucho natural o sintético 
43 Manufacturas de cuero 
61 Prendas de vestir 
62 Otros tejidos confeccionados 
63 Prendería y trapos 
65 Sombreros 
89 Transporte marítimo y fluvial 
Protección nominal: 
Protección 
promedio 
-18.5
-42.5
-20.3 
-17.9 
-22.7 
-19.9
-11.2 
basada en las tarifas nominales. 
Protección otorgada: basada en la tarifa pagada real; tiene en cuenta el efecto de 
tratamientos arancelarios especiales. 
Fuente: Cubillos R. y Torres Luis A. "La protección a la industria en un régimen de exenciones", revista Planeación 
y Desarrollo. Marzo-junio, 1987. 
del peso, esfuerzo que no alcanza resultados positivos entre 1982 y 1984, 
debido, entre otros aspectos, al alto ritmo de devaluación de la moneda de los 
países vecinos. En 1985 dentro del plan de ajuste externo se acelera el ritmo 
de devaluación a niveles sin precedentes, colocando como meta la paridad 
existente en 1975, año que se consideró correspondí a al mayor nivel de com­
petitividad alcanzado por el país. A partir de entonces la política ha estado 
dirigida, con algunas fluctuaciones, a mantener ese nivel de paridad. 
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1964 
1965 
1 Q.66 
1967 
1968 
1969 
1970 
74.7 
87.0 
92.2 
94.8 
101.7 
104.9 
107.5 
Indice de la tasa de cambio real 
1975 = 100 
1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
1976 
1977 
108.1 
103.3 
93.1 
93.5 
100.0 
94.4 
84.7 
Fuente: García, Jorge. The Timing and Sequencing of Trade Liberalization. 
Policy- The Case of Colombia 1967-1982. 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
82.3 
79.0 
82.7 
84.7 
81.3 
84.3 
92.8 
Hernando Durán Dussán * 
Considero, dadas las circunstancias que explican mi presencia en este foro, 
que más que hacer un intento de análisis estrictamente técnico, que, por lo 
demás corresponde a los expertos en la compleja materia que con hondura y 
sabiduría presenta la importante ponencia de los doctores Jorge Méndez Mu­
névar y Luis Gustavo Flórez Enciso, debo expresar mis propios conceptos sobre 
poi íticas que han sido propuestas al estudio del gobierno, de los industriales 
y de la opinión pública. 
¿Por qué la industria con una evolución adecuada en los años de 1950 a 1975 
se ha colocado en la última década en una situación de un menor ritmo de 
crecimiento que llega en 1988 al 2%? 
Fedemetal encuentra diversas explicaciones que van desde la falla del Estado 
en crear un marco favorable para el desarrollo del sector hasta la operación 
en muchos casos con equipos y procesos obsoletos, aun con respecto a países 
latinoamericanos. Así mismo los altos costos de la infraestructura de centrales 
eléctricas igual que en los puertos, inciden desfavorablemente en los costos 
de energía y de utilización portuaria. Sobre esté punto las cifras que trae la 
ponencia son convincentes: el costo de la electricidad industrial por kWh en 
Colombia es 5 veces superior al de Venezuela y es desfavorable frente a los 
países desarrollados. El costo de cargue y descargue en los puertos es 4 veces 
más alto que en los países exportadores. Los fletes marítimos son 50% más 
altos por tonelada métrica. Y el transporte por carretera no permite economías 
de escala. La distancia de la mayoría de las instalaciones industriales a los 
puertos de embarque, que se estima en un 65% a más de 200 Km del mar. 
Los altos costos de un transporte ineficiente y la lenta incorporación de modernas 
tecnologías, así como costos de insumos y de carácter laboral que no ofrecen 
condiciones favorables de productividad y precio para la competencia interna­
cional influyen en la desaceleración industrial. 
Se diría que las prioridades de inversión han cambiado en estos años y que, 
en lo que respecta al Estado, se le ha otorgado preferencia a la minería: petróleo, 
carbón, níquel y a la infraestructura física. Debo observar sin embargo que si 
ello es así y en el lapso de inversión los recursos empleados atendieron esa 
concepción prioritaria como base del desarrollo, es indudable que como recurso 
generador de divisas, este esfuerzo en el campo minero refuerza poderosamente 
los requerimientos de importación del sector industrial. 
Por otra parte, los ajustes orientados a liberar el sector financiero que se ade­
lantaron desde principios de la década del setenta no han favorecido a la 
industria. Las actividades industriales no están en capacidad de soportar tasas 
de interés reales que han predominado alrededor del 15%. De allí que los 
recursos financieros se han desplazado hacia la especulación, el gasto público 
y las actividades que gozan de poderes monopol í sticos para trasladar los costos 
a los consumidores. 
• Senador de la República. 
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Lo anterior se manifiesta claramente en los indicadores de capitalización. La 
participación de la inversión en maquinaria y equipo en el producto nacional 
descendió en los últimos nueve años. La inversi6n destinada a la industria, 
luego de aumentar a un ritmo de más del 7% en las décadas del sesenta y del 
setenta, se mantuvo prácticamente constante en lo corrido de la presente dé­
cada. 
Otro aspecto que ha jugado un papel central es la reducida incorporación 
tecnológica. La productividad industrial se ha mantenido estancada o ha crecido 
muy modestamente en les últimos quince años. Parte de la explicación se 
encuentra en el lento proceso de capitalización, toda vez que el progreso 
tecnológico viene incorporado en las nuevas máquinas y equipos. Adicionalmen­
te, se ha avanzado lentamente en la investigación en ciencia y tecnología. Los 
gastos destinados a estas actividades corresponden al 2% del producto nacio­
nal, cifra inferior a la registrada en países similares. Para completar, el desarrollo 
de los bienes de capital, que es el núcleo en donde se incorpora el conocimiento 
nacional, ha evolucionado muy lentamente. En suma, la economía colombiana 
no cuenta con las condiciones mínimas para absorber e inducir el avance 
tecnológico. 
Frente a este panorama ha surgido la propuesta de liberar importaciones como 
camino para reactivar la industria obligándola a ser competitiva, eficiente y 
dinámica y se nos presenta como ejemplo a Chile. Lo de Chile tiene explicacio­
nes, aun de carácter político, que no es el caso de discutir aquí. 
Me parece que lo primero que hay que establecer es la realidad actual frente 
. al programa de liberación y entonces conviene observar que el 56% de la 
totalidad de las importaciones registradas en 1988 se hicieron por el régimen 
de libre. Lo anterior quiere decir que el programa de liberación que se propone 
sería para el 44% restante. Como se puede apreciar ya se viene actuando 
mayoritariamente en·e1 campo de la liberación y conviene evaluar la convenien­
cia de acentuar dicha política. 
Es indispensable preguntarnos si el equipo industrial que poseemos y las tec­
nologías que aplicamos son lo suficientemente modernos para afrontar la com­
petencia externa. En mi opinión para una adicional liberación de importaciones, 
que en todo caso debería ser gradual, hay que conseguir primero un nuevo 
equipamiento de la industria y una captación de nuevas y modernas tecnologías 
que nos permitan competir en condiciones de igualdad pues, al menos por 
este aspecto, es indudable que no podríamos hacerlo con equipos y tecnologías 
obsoletos. No podemos premiar la ineficiencia con proteccionismo pero tam­
poco podemos esperar que la sola competencia de las importaciones nos 
vuelva eficiente nuestra industria. La eficiencia, entre otras cosas, es el resultado 
del avance físico y tecnológico. Sin él no podrá haber competitividad aunque 
haya una liberación total. 
Cada vez que nuestra débil economía acumula algunas reservas, aunque no 
sean muy grandes, nos tienta la política de la liberación. Y las reservas se 
esfuman rápidamente. Así nos ocurrió recientemente hacia el 83 y tuvimos que 
regresar a una política de restricciones. Por eso es necesario no recorrer nue­
vamente caminos ya andados sino con las debidas precauciones. 
Es curioso comprobar cómo en los países industriales se observan políticas 
proteccionistas para ellos, a su favor, mientras nos recomiendan que abando­
nemos nuestra protección. Los grandes bloques comerciales como el Mercado 
Común Europeo, la Unión Aduanera entre Estados Unidos y Canadá, el enten-
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dimiento entre el Japón y los nuevos países industriales del Pacífico Asiático, 
producen restricciones comerciales que afectan a América Latina, que mientras 
tanto se ahoga en su colosál deuda pública externa, sin que expresen el propó­
sito de ayudarnos en nuestra balanza comercial con importaciones que nos 
permitirían atender esa deuda y crear empleo para tener al menos una posibi­
lidad de mejoramiento, interno. Una política de liberación de importaciones no 
debería adelantarse sin. una compensacion en materia de exportaciones, o sea 
dentro de un equilibrio de la balanza. 
Parece que la política gubernamental se orienta hacia sustituir la licencia previa 
por aranceles y éstos por la elevación del tipo de cambio. Me parece que frente 
a estos expedientes la licencia previa es una mejor garantía. 
Sin perjuicio de las medidas monetarias y cambiarías considero necesario, y 
así lo vengo proponiendo ante la opinión pública, buscar soluciones de fondo 
a la economía, nacional: la primera es cambiar la infraestructura vial del país, 
En un país de las abruptas cordilleras nuestras, sin túneles y viaductos, es 
apenas natural que el transporte por carretera sea caro y deficiente. Los produc­
tos de exportación llegan a puerto de embarque con costos adicionales, que 
los encarecen y les cierran mercados. Los ferrocarriles se acabaron y la nave­
gación fluvial también. Hay que hacer una gigantesca política en este campo 
que le entregue a Colombia una moderna infraestructura vial y de transporte. 
Túneles, viaductos, ferrocarriles electrificados, navegación fluvial. Transporte a 
granel, rápido y barato son de la esencia de una Colombia moderna. Los 
recursos para hacerla están contenidos en un artículo de la Constitución que 
ampara las concesiones para obras públicas. Ahí reposa no sólo la seguridad 
de poder adelantar esa obra de transformación fundamental sino que es la 
base de una formidable política de empleo, indispensable camino hacia la 
prosperidad y la paz. Complemento necesario es permitir y facilitar al máximo 
la importación de bienes de capital para el sector agrícola y el sector industrial 
durante un plazo suficientemente amplio para renovar equipos y desarrollar 
nuevos proyectos. 
Y hay una tercera formulación económica que es indispensable y urgente para 
nuestro desarrollo: Hay necesidad de abrirle las puertas al capital extranjero. 
No podemos cometer el error de equivocarnos con un nacionalismo aislacionista, 
superado hoy en todos los países desarrollados del mundo. Necesitamos capital 
y tecnología para nuestro avance económico y social y nuestros recursos dis­
ponibles no son suficientes. Se puede negociar sin comprometer la soberanía, 
los interéses, o la dignidad nacionales. Necesitamos crecer y dar empleo. Po­
demos asociar a nuestro empeño gentes que quieran compartir con nosotros 
este noble esfuerzo de sacar este hermoso país adelante, asociados en una 
tarea que en muchas ocasiones de la historia y en muchas partes del mundo 
ha dado espléndidos frutos. 
Dije ayer en Cali algo que puedo repetir ahora en esta pujante ciudad de 
Medellín: "Los senderos que conducen al progreso no son sólo de índole 
económica. Ellos son también, y esencialmente, de índole política y social. 
"El país no puede progresar en un ambiente de zozobra y de extorsión. Yo he 
propuesto como programa de gobierno el cumplimiento de un mandato cons­
titucional, contenido en el artículo 16 de la Carta, que señala como deber del 
Estado la protección de la vida, de la honra y de los bienes de los colombianos. 
He ahí lo que haría con firmeza. Democracia con energía es lo que requiere 
Colombia porque con inseguridad no se puede trabajar. Como gobernante 
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extenderé la presencia del Estado a todo el territorio nacional y haré respetar 
su autoridad por encima de las minorías extremistas de izquierda o de derecha 
que pretenden asfixiar la democracia en beneficio del terrorismo y la anarquía. 
Libertad y Orden, he ahí un resumen de aquello que haría si ustedes y el país 
me rodean con su confianza. 
"El Estado debe ser el depositario exclusivo de la fuerza legítima de la sociedad, 
como acontece en la mayoría de los países civilizados y debe promover junto 
con el sector privado, un rápido y profundo cambio social, una amplia redistri­
bución del ingreso, una firme política de empleo y una efectiva acción de 
asistencia social que llegue a los colombianos que se encuentran al margen 
del progreso. 
"Un Estado social de derecho, generoso pero gobernado con la serena energía 
civil indispensable para que su autoridad sea respetada sin excepción alguna 
por todos los habitantes del territorio nacional". 
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Luis Carlos Galán Sarmientn *
Ouiero hacer al¡:¡unas consideraciones sobre el marco dentro del cual se ubica 
el tema de la reestructuración industrial y los intereses nacionales que están 
de por medio en toda política que se adelante sobre esta materia. 
Quiero subrayar, ante todo, por qué razones es fundamental para el país apoyar 
la industria; no voy a señalar las razones ya mencionadas en el documento de 
Fedemetal, que comparto, ni otras expuestas por los participantes en este con­
greso en los páneles anteriores o en la intervención del doctor Hernando Durán 
Dussán. Quiero agregar unas consideraciones adicionales que pienso que me­
recen atención del país. 
Hay dos ejes a partir de los cuales se puede hacer la interpretación de lo que 
ha vivido nuestro país en los últimos decenios y de lo que le espera en el futuro 
en la perspectiva de dos o tres decenios. Y he dicho que el factor clave de la 
vida colombiana en los últimos cuarenta años, no el único, pero sí el que le dio 
un significado especial a los demás factores de la vida nacional. ha sido el 
de la urbanización y que ahora el factor clave es el de la internacionalización 
entendida en la forma más amplia a la que me voy a referir más adelante. 
Subrayo lo de la urbanización porque hay ciertos datos sobre las perspectivas 
del país en el próximo decenio, sobre las que se puede y se debe subrayar 
que no corresponden a especulaciones de futurología sino a pronósticos que 
tienen fundamento en la información que nos proporcionó el censo de 1985. 
Colombia tiene hoy treinta millones de habitantes y en cualquiera de las hipótesis 
demográficas se estima que terminaremos el siglo en torno de los treinta y siete 
millones o un poco menos, o un poco menos o un poco más, pero esa cifra 
nos sirve de referencia razonable; esa cifra tendrá una distribución espacial 
que merece atención; continuará creciendo la urbanización en el país en tal 
forma que se puede anticipar que nuestro país tendrá que recibir en los centros 
urbanos alrededor de ocho millones de personas en el curso del próximo dece­
nio. 
Si uno examina la pirámide de edades que mostró el censo del 85 y por lo tanto 
las proyecciones de esa pirámide de edades para el decenio de los 90, se 
encuentra una realidad nueva e importante para el país y es que la población 
entre 25 y 55 años de edad, que corresponde en general a los jefes de hogar, 
a los hogares conformados, a la población económicamente activa que se halla 
en su plenitud va a crecer mucho. Va a crecer, en términos rélativos y absolutos, 
más que en cualquier otra época de la vida nacional; por lo cual, vamos a pasar 
de once millones de personas que hay hoy en esa franja de edad a 16 millones 
de personas. Esto se traducirá en exigencia económica, social y política, es 
no sólo la necesidad de incrementar el empleo sino la de procurar un empleo 
de más calidad, un empleo que sólo puede darse fundamentalmente por la 
industria y por los servicios. 
• Senador de la República. 
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Por otra parte, esas mismas consideraciones demográficas que son pertinentes 
para examinar lo que nos espera en las necesidades del país en los próximos 
años, nos indican que la población urbana que se va a localizar en ciudades 
de más de 300 mil habitantes ya no será en las 1 O ciudades actuales que 
superan los 300 mil habitantes, sino, por lo menos, en 16 ó 17 más, en total. 
Ciudades como Neiva, Pasto, Armenia, Palmira, Villavicencio, Santa Marta, Bue­
naventura, pasarán de 300 mil habitantes y, por lo tanto, crecerán sus expecta­
tivas de industrialización y sus necesidades de empleo. Para el país, la indus­
trialización se vuelve una necesidad, no sólo desde el punto de vista de las 
justificaciones ya mencionadas, sino desde el punto de vista de las expectativas 
de urbanización y de crecimiento de la población económicamente acti�a más 
calificada. 
El segundo factor es la internacionalización la cual tiene aspectos económicos, 
políticos y sociales que no deben mirarse por separado, porque es todo un 
proceso simultáneo, que reclama del Estado, de la sociedad civil, de los empre­
sarios, de los sindicatos, una visión global del problema y un conjunto de 
estrategias complementarias. En el orden político la internacionalización se nos 
expresa ya en las realidades que hemos vivido en este decenio por las tensiones 
de Centroamérica, de Panamá, que por su significado geopolítico han involu­
crado a Colombia. 
En el orden político también tenemos la nueva realidad de la participación de 
Colombia en los No Alineados, realidad que en mi opinión merece mayor escru­
tinio para que el país sepa más conscientemente qué está haciendo allí y qué 
espera de ese proceso. Yo personalmente lo encuentro necesario, pero a eso 
hay que agregarle una nueva realidad que no podemos olvidar en el examen 
de estos temas. Durante 40 años después de la segunda guerra mundial, hemos 
evolucionado en el mundo en un contexto bipolar de confrontación Este-Oeste, 
y todos sabemos que en los últimos dos o tres años ha habido una muy signi­
ficativa distensión Este-Oeste, que dará lugar a otro tipo de contradi,::ciones en 
el mundo. Pienso, que una de las más importantes va a ser la contradicción, o 
el manejo de las relaciones Norte-Sur, y, desde ese punto de vista, para Colom­
bia en sus estrategias económicas y sociales, implica un contexto poi ítico nuevo. 
Por otra parte, el mismo narcotráfico nos ha generado ya consecuencias polí­
ticas muy especiales en el orden internacional que terminan por influir en todo 
lo que afrontemos en materia de internacionalización económica y social. 
En el campo económico específicamente, hay varias cosas que tienen relación 
con la reestructuración industrial y con la internacionalización económica. De 
un lado, la inserción en el mercado mundial, teniendo en cuenta que de otro 
modo no podremos crecer en las tasas requeridas y no podremos contar con 
las divisas necesarias. Pero, además, hay la presión especial de la deuda 
externa. 
Además, hay que tener en cuenta que el poder en el mundo contemporáneo 
es cada vez más un poder derivado del conocimiento y menos de otros factores 
tradicionales y a ese conocimiento no se tiene acceso si no es merced a un 
desarrollo consciente, premeditado en el campo científico y tecnológico. 
También en el campo de la economía internacional tenemos la realidad de la 
inversión extranjera en muchos frentes. Yo subrayo el número uno, y es la 
inversión extranjera en la exploración petrolera sin la cual nuestras expectativas 
para el decenio, de ingresos de divisas del orden de 1.500 a 2.000 millones 
de dólares no van a tener fundamento o serán inciertas. Estas son decisiones 
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delicadas, tanto en el orden económico como en el poi ítico, y reclaman un 
escrutinio nacional detallado en donde ciertamente una consecuencia de la 
internacionalización económica es una nueva relación con el capital extranjero 
en procura del capital mismo, como de lo que pueda traer desde el punto de 
vista de transferencia tecnológica. 
La inversión pública, el ahorro de los colombianos en los próximos años va a 
depender fundamentalmente de las definiciones que hagamos en materia inter­
nacional. Habrá un orden de prioridades en la inversión pública del país, en el 
cual, una de las variables para considerar tendrá qué ser nuestros objetivos en 
el desarrollo del comercio internacional. 
En el orden social, el país tiene que imponerse cambios estructurales en su 
sistema educativo, en la formación de los recursos humanos para este nuevo 
tipo de responsabilidades y oportunidades, en la orientación de las universida­
des, en la diversificación de la enseñanza secundaria y en la democratización 
de la educación. Hace tres años en un recorrido por el Japón, al preguntar a 
los japoneses cuál había sido el punto de partida de su desempeño en el siglo 
XX, me manifestaron que ellos consideraban que había sido la democratización 
de la educación, que hicieron en la segunda mitad del siglo pasado, gracias 
a lo cual colocaron a su pueblo en un nivel intelectual que les permitió afrontar 
todo lo que han afrontado en este siglo. 
Mi opinión es que al acercarnos al tema de la internacionalización tenemos que 
hacerlo con una visión global, múltiple en todos sus elementos, no para manejar 
una coyuntura en determinados aspectos de la política macroeconómica ni 
determinados objetivos de un sector económico específico, sino la totalidad de 
los factores de la vida colombiana que tienen que ser revisados a la luz del 
proceso de internacionalización que ya está en curso. Este proceso no nos lo 
vamos a inventar, se nos impone como una necesidad propia; además, es un 
proceso planetario que no podemos evadir. 
Esto tiene muchas implicaciones, en primer lugar para el propio Estado, la 
primera empresa que tenemos todos es el Estado y las demás empresas, 
públicas, mixtas o privadas, no nos van a funcionar si no nos aseguramos de 
que la primera de todas, el Estado en sí, sea reorganizado, especialmente el 
funcionamiento de la rama ejecutiva; porque está en curso, en el presente 
decenio, una redistribución de funciones entre las autoridades nacionales, las 
departamentales y las locales. Se están trasladando recursos y competencias, 
las responsabilidades del gobierno nacional están evolucionando, y se está 
incorporando otra agenda en el gobierno nacional. La interpretación de la po­
lítica exterior y las estrategias internacionales, adecuadas para este gran pro­
ceso de internacionalización de la vida colombiana, tienen que reflejarse en 
una modernización de ciertas instituciones, como la cancillería, lncomex, Proex­
po, las aduanas, Planeación Nacional, el IFI, y en otras decisiones, muy rara 
vez mencionadas en la vida colombiana, por ejemplo, .la política de inmigracio­
nes. 
Acabo de visitar al Canadá y uno de los temas en el cual concentré mi curiosidad 
fue en cómo hizo Canadá para afrontar la perspectiva del Pacífico; porque allá 
ya no están en la situación en que nos hallamos nosotros, que es que estamos 
descubriendo que ahí hay un horizonte; no, allá lo descubrieron hace más de 
15 6 20 años y allá ya desarrollaron el occidente del Canadá en una forma muy 
notable en torno de Vancouver. Al preguntarles qué hicieron, qué tuvieron en 
mente 'para ello, me mencionaron como una de las estrategias fundamentales, 
una política de apertura en materia de inmigración. Grandes cantidades de 
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población asiática, japonesa, de Hong ·Kong, se nacionalizaron en Canadá y 
llegaron con sus vínculos culturales, y su capital, y explican, en parte, la agilidad 
y la capacidad de respuesta de Canadá a un proceso de internacionalización. 
Naturalmente, cada país responde a ese tema con sus propias circunstancias, 
sus propios intereses. La urgencia migratoria de Canadá es muy distinta de la 
colombiana por tener ellos un territorio gigantesco en el cual están buscando 
un incremento de la densidad de población, pero yo sólo señalo ese punto que 
puede tener distintos tratamientos, o por la vía migratoria, o por la vía de una 
estrategia de diálogo intenso con otras culturas para poder desempeñarse en 
las realidades internacionales de nuestro tiempo. Les pregunté a los canadien­
ses cuántos estudiantes de japonés había en Canadá, y me contestaron decla­
rándose, avergonzados y ruborizados, que eran tan solo 1.500. 
Yo creo que lo importante en materia de política industrial dentro de este marco 
general que propongo, es que nos decidamos a elaborar una política industrial 
a corto y largo plazo. En todos los elementos de la vida nacional tenemos una 
tentación inmediatista, tenemos la esperanza de resolver en corto tiempo y de 
manera milagrosa nuestros problemas y naturalmente vamos de frustración en 
frustración, porque así no es como se resuelven los problemas de organizar 
una nación, de organizar un Estado ni de organizar una economía moderna. 
Los pueblos que, en los últimos decenios, han dado ejemplo al mundo de cómo 
se induce un proceso de desarrollo económico, cómo se produce una inserción 
en la economía nacional, lo han hecho sobre la base de pensar a mediano y 
largo plazo y tener la paciencia para perseverar en unas metas, para identificar 
unos objetivos, y para articular todos los elementos necesarios para alcanzar 
esos objetivos. 
La reconversión industrial, infortunadamente es un tema relativamente nuevo 
para el debate nacional. Este tema, en la mayor parte del mundo, está en curso 
desde hace por lo menos 14 ó 15 años. Ante todo, como consecuencia de la 
crisis energética determinada por los cambios de los precios del petróleo, desde 
entonces, esa realidad, más las realidades científicas y tecnológicas, indujeron 
a los gobiernos europeos primordialmente, a promover procesos de reconver­
sión y reestructuración industrial. 
Una reestructuración industrial no se puede hacer en nuestro país sin un cambio 
en la estructura económica del país y en la legislación fundamental en estas 
materias que ha sido proporcionada por el Decreto 444, que todos sabemos 
en qué circunstancias se dio este decreto y cómo ha sido de importante para 
la economía colombiana. Pero éste no podía agotar ni las fórmulas, ni las 
estrategias anticipables para 20, 25 años adelante, cuando las circunstancias 
ya son otras y se reclama una adaptación a esas circunstancias. 
Tenemos que emprender un esfuerzo de inserción en la economía nacional, 
con las precauciones razonables que se plantean en el documento de Fedemetal 
y que yo comparto, que son perfectamente lógicas, entre otras razones porque 
no es una experiencia que vayamos a vivir por primera vez. Ya ha habido 
experiencias en materia de liberación y, por no haber tenido en cuenta todos 
los factores, ya sabemos cuáles fueron las consecuencias. 
En este tema no hay verdades absolutas, se impone un escrutinio cuidadoso 
de los factores y de los sectores, porque cada uno de los sectores industriales 
tiene sus propias circunstancias y su mayor o menor capacidad de respuesta 
a un proceso de liberación y de búsqueda de mayor competitividad en el 
mercado mundial. 
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Ahí sí que val.e una vieja historia de un recorrido que hizo Dios por el Universo. 
Después de más de 3.000 años, regresó a la Tierra y quiso saber qué pasaba, 
con los seres humanos y pensó que quienes debían darle respuesta eran los 
del pueblo elegido. Dios les dijo: quiero hacerles una pregunta para saber en 
dónde andan los seres humanos, qué es lo más importante para los seres 
humanos, que vengan los cinco judíos más sobresalientes de la historia y me 
lo contesten. Entró primero Moisés y dijo que lo más importante para los seres 
humanos es el cerebro, la inteligencia. Entró de segundo Jesucristo y dijo no, 
lo más importante para los seres humanos es el corazón, es el amor. Entró de 
tercero Marx y dijo no, lo más importante para los seres humanos es el estómago. 
Entró de cuarto Freud y dijo no, es el sexo y el último fue Einstein y Dios le 
preguntó, y tú qué opinas y Einstein dijo: todo es relativo. De la misma manera, 
en materia de liberaciones y apertura todo es relativo y ahí viene el reto para 
todos, para el Estado, para el empresario, para los sindicatos, de articular las 
medidas que demandan creatividad, solidaridad y objetivos comunes. Viene 
toda la lista de temas muy bien planteados por el documento de Fedemetal. 
Sobre ciencia y tecnología, yo sólo agregaría que necesitamos revisar el régimen 
de regalías para que el criterio del Comité de Regalías no sea tan solo el de 
ahorrar divisas que es lo que ha predominado en el funcionamiento de ese 
organismo, sino el de comparar tecnología. Naturalmente tenemos que redoblar 
esfuerzos en la conformación de la red de investigación articulada .entre las 
empresas, las universidades y los organismos de apoyo del Estado como bien 
se menciona en el documento de Fedemetal. 
El apoyo a las exportaciones tendrá que preservar herramientas como el CERT 
y como los créditos de Proexpo. 
L.as compras oficiales son vitales y debe orientarse una reforma muy cuidadosa 
del Decreto 222 que no será materia del próximo gobierno sino de éste. Tiene 
que ser en esta legislatura que se deben definir los criterios de la reforma aei 
222. Naturalmente comparto todo lo que se expresa sobre los sobrecostos y
las limitaciones de la infraestructura del transporte; no hay asamblea de los
gremios industriales de los últimos 1 O años donde no se haya dicho eso, sobre
las vías, los puertos, los aeropuertos, etc. Sólo agregaría en esa materia un
tema que no encontré en el documento de Fedemetal y es el problema de
obsolescencia del equipo de transporte que es otra cara del problema de los
sobrecostos. Estoy de acuerdo con lo que allí se dice sobre los factores macroe­
c'onómicos en materia de tasa de cambio, de control de inflación, de medidas
como la racionalización del arancel, la legislación antidumping y la legislación
laboral.
Creo que hay un facJor muy importante para subrayar; no es una opinión general 
mía, se la oí a inversionistas españoles y canadienses. Cuando uno sale al 
exterior, no tiene más remedio que afrontar la avalancha de preguntas de los 
medios de comunicación sobre la violencia, el narcotráfico, la inseguridad que 
hay en Colombia, y vienen las explicaciones del caso para que se comprenda 
más la naturaleza de la encrucijada en que está el país. Alguna vez, después 
de someterme a esos interrogatorios me encontré con una de las personas más 
sobresalientes de la industria editorial española y al comentar este tema me 
dijo: yo 1e voy a dar un argumento para que ustedes tengan confianza en su 
país; yo tengo inversiones en varios países de América Latina y en el único 
país en donde no he tenido necesidad de enviar a ninguno de mis funcionarios 
españoles para que me maneje mi empresa, me la administre, es en Colombia. 
Ustedes tienen en su capacidad empresarial la idoneidad y la competencia 
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que yo no he encontrado en otros países de América Latina donde también 
tengo inversiones y me toca enviar empresarios españoles que me manejen 
estas cosas porque no me las pueden manejar en la misma forma los nacionales 
de los respectivos países. Un inversionista canadiense en zapatos y otro en el 
sector eléctrico me hicieron exactamente la misma apreciación. De algún modo 
el hecho de ser nosotros un país al que las circunstancias lo han obligado a 
administrar la pobreza nos ha permitido formar empresarios austeros, eficientes, 
realistas, ese es otro elemento que nos debe dar confianza para hacerle frente 
a los retos que naturalmente se desprenderán del proceso de inserción en la 
economía internacional. Hay que subrayar quiénes son los que conforman el 
marco político para hacer esa política, esa estrategia de reestructuración, hay 
unas tareas del gobierno y de los partidos, hay otras de los empresarios y hay 
otras de los sindicatos. Si nos falla cualquiera de las tres, no nos funciona la 
estrategia. 
Desde el punto de vista del gobierno, lo más importante es definir reglas de 
juego. Sin duda alguna tiene que haber protección para la industria colombiana, 
pero tiene que haber contraprestaciones por esa protección. Protección en las 
fases de nacimiento, consolidación, en las coyunturas que nadie puede predecir 
con absoluta certeza, que se derivan de la misma realidad de la economía 
mundial pero, a cambio de eso, en la medida en que haya una concertación 
verdadera, tiene que haber metas que verifiquen los progresos en productividad, 
en precios competitivos, los resultados en generación de empleo; de modo que 
si la nación, la economía colombiana en su conjunto van a respaldar a su 
industria, ello será compensado con resultados tangibles y verificables, no 
simplemente generales. En la medida en que sean generales no producirán la 
misma solidaridad ni del gobierno, ni de los responsables políticos en estas 
decisiones, ni de los sectores laborales y sindicales. 
Se necesita estabilidad, entre otras cosas, en las políticas y muy cerca de ello 
en los ministros; esto tiene que ver con otro problema que es la modernización 
de los partidos políticos, no vamos a hacer reestructuración industrial si no 
reestructuramos los partidos, porque ellos tienen una influencia decisiva en el 
funcionamiento de la primera empresa del país que es el Estado. Y reestructurar 
los partidos es buscar que ellos también se modernicen en su ideología, progra­
mas, su capacidad de interpretación de la sociedad colombiana, para poderla 
guiar y poderla representar en el manejo del sector público y de las relaciones 
entre sector público y sector privado. Además, porque en la medida en que 
estos temas formen parte de los programas de los partidos, no dependerá de 
la discrecionalidad, la improvisación u otro tipo de factor aleatorio de ministro 
para que cambie una política en una determinada área estratégica. 
En cuanto a los empresarios, creo que es muy importante lo que se haga en 
materia de re::wersión. El actual gobierno le ha aportado a la industria colom­
biana un elemento importante en su desarrollo, que se desprendió de la reforma 
tributaria al estimular la reinversión. Entre otras cosas, para que el empresario 
colombiano cambie la mentalidad y no se encierre en la variable rentabilidad 
como la única que a él le puede preocupar, sino que tenga en cuenta también 
como variables para apreciar su progreso si crece, si su empresa tiene relacio­
nes más coherentes, con la pequeña y mediana empresa, donde ciertamente 
hay un espacio muy importante para la modernización industrial del país y para 
la búsqueda de la agilidad y la competitividad requeridas en la circunstancia 
del comercio internacional; que nuestro empresario califique él mismo sus pro­
gresos tecnológicos y tenga sistemas de evaluación en ese sentido, que califique 
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su productividad, no sólo la de la mano de obra sino también la del equipo. En 
Colombia bien sabemos, se trabaja con un bajo factor de servicio por diversas 
razones, no es sólo el problema de que los equipos sean o no obsoletos, eso 
es importante claro está, pero también el problema de qué factor de servicio 
hay en el aprovechamiento de estos equipos. 
El tercer gran protagonista en esta concertación es, naturalmente, el mundo 
sindical que tiene sobre sí un atavismo que también afecta.al empresario: es 
el atavismo de pensar que su progreso se mide en la confrontación cori la 
empresa, lo cual es un concepto demasiado precario para hoy. De nuevo 
aparece la lección japonesa. Yo tengo muy presente un informe hecho por 
alemanes hace unos diez o quince años, que quisieron averiguar qué había 
detrás de la transformación del Japón; al analizar el tema sindical, le preguntaron 
a los empresarios qué opinaban de su sindicato, y contestaron: lo que es bueno 
para el sindicato es bueno para la empresa, y cuando se fueron a preguntarle 
a los líderes sindicales qué opinaban de los empresarios, contestaron: si la 
empresa va bien nosotros vamos bien. 
Hay una distancia cultural muy grande que tiene profundas consecuencias en 
la capacidad de concertación y de coordinación del tipo de empresa que 
requerimos los colombianos para desempeñarnos en los escenarios internacio­
nales. Creo, adem.ás, para la paz en Colombia, este tema de la internacionali­
zación es supremamente interesante porque nos va a indicar a los colombianos 
que cualquier conflicto interno que tengamos, es secundario frente a la contra­
dicción externa que ahora es la más importante. Ya no se trata de rivalizar entre 
los colombianos como si no existiera el resto del mundo, sino de obrar solida­
riamente frente al resto del mundo, y la internacionalización nos va a traer, 
además, esa otra consecuencia supremamente importante. 
El problema de darle la paz a Colombia es bastante más complejo que la 
aplicación de unos poderes represivos de parte del Estado. Tiene que lograrse 
una respuesta integradora a una nación que hasta ahora no ha estado integrada 
por diversas razones históricas, sociales, económicas, a una interpretación de 
una nación que está construyéndose, ella también se está construyendo en sus 
principales dimensiones y elementos, pero logrará sentirse identificada en su 
porvenir en la medida en que entendamos que el futuro de Colombia depende 
de su buen desempeño en la sociedad internacional, y no de la respuesta 
exclusivamente parroquial o interna a las contradicciones internas. 
No quiero ahondar en detalles sobre otro tema, pero sólo dejo una última refle­
xión: Colombia va a hacer determinadas inversiones a lo largo del próximo 
decenio, inversiones públicas, como las ha hecho en el decenio de los 80. Si 
miráramos atrás e hiciéramos las cuentas de a qué le aplicamos el ahorro 
nacional, por qué nos endeudamos, qué proyectos emprendimos, nos vamos 
a encontrar con cifras muy grandes en todo lo que se ha hecho en los más 
diversos sectores por la infraestructura física, por el desarrollo minero y petro­
lero. Pero lo más interesante es pensar, cuáles van a ser las inversiones del 
próximo decenio. En algunas materias habrá que adoptar definiciones muy 
cuidadosas. Vamos a construir varias hidroeléctricas v termoeléctricas, todavía 
podemos discutir en dónde y cuáles, pero tenemos que hacer inversiones que 
nos garanticen por lo menos 4 millones de kilovatios en el próximo decenio. 4 
millones de kilovatios por hidroeléctricas o termoeléctricas, van a tener mucho 
significado en el desarrollo de nuestra industria, si sabemos identificar esas 
oportunidades y protegerlas no con un criterio ineficiente sino con el sentido 
de darle apoyo a una industria para que pueda proyectarse hacia el mercado 
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nacional y nacia un desarrollo futuro. Vamos a construir oleoductos y vamos a 
tener que perforar alrededor de 900 pozos en búsqueda de petróleo en el 
decenio, si queremos mantener unas expectativas de 1.500 a 1.800 millones 
de dólares por exportaciones de crudo y claro está, vamos a modernizar nuestros 
puertos, nuestros ferrocarriles, a resolver el problema de las vías, a mejorar la 
infraestructura, especialmente de las dos costas. 
Comparto también ese criterio del documento de Fedemetal sobre la necesidad 
de atender a una nueva localización de la industria colombiana en función de 
las expectativas de la internacionalización y, además, porque esas cosas no 
se pueden olvidar, para hacerle justicia a regiones que tienen graves problemas 
de atraso social y esto también tiene que ver con la integración nacional. Los 
altos niveles de desempleo, de analfabetismo, de mortalidad infantil, los peores 
indicadores sociales del país están en las dos costas; en primer lugar en la 
Pacífica, pero también en la Atlántica, porque si uno prescinde de Barranquilla, 
Cartagena, Santa Marta, lo que le queda en el resto de la costa indica graves 
problemas de atraso social y de demora en la inversión física y social de parte 
del Estado. 
Vamos a adecuar tierras; se ha mencionado que Colombia debería adecuar, 
tendría la posibilidad de adecuar 10 millones de hectáreas; en los años 90 
estamos llegando a 900 mil hectáreas, no hemos llegado al 1 O por ciento del 
territorio nacional. En el próximo decenio, debe haber también un esfuerzo 
nacional muy importante en el tema, que no será de exclusivo interés para el 
sector agrícola, sino que tiene que suponer un desarrollo en la producción de 
bienes de capital, de maquinaria agrícola, para las perspectivas de zonas como 
las que están en La Mojana, en los distritos de riego en el Ariari, en los alrede­
dores de Plato en el Magdalena, o en los otros pequeños distritos de riego que 
ha identificado el Himat. 
Las telecomunicaciones también van a demandar una proporción muy impor­
tante de inversión pública. Debemos hacerla buscando las mayores oportunida­
des para nuestra industria y planteándole a la industria que se prepare para 
esas inversiones sobre la base que ahora está de que haya una poi ítica industrial 
de mediano y largo plazo que dé garantía en la estabilidad sobre ese tipo de 
esfuerzos. 
Yo creo que viene una década extraordinaria para Colombia; el decenio que 
se avecina va a ser el más importante de este siglo por todo tipo de razones; 
además, la lógica del crecimiento del país, de su desarrollo, de su moderniza­
ción y todos los sectores debidamente coordinados pueden tener una gran 
oportunidad de transformación y de despegue. Personalmente no le he pro­
puesto al país ni quiero proponerle unas metas para el gobierno del 90 al 94, 
yo creo que al país hay que proponerle por lo menos metas para todo el decenio, 
para varios gobiernos y lo que puede ofrecer un gobernante es ser el coordinador 
de los esfuerzos de los colombianos en los distintos frentes de acción, en las 
distintas responsabilidades y oportunidades que pueden derivarse del pano­
rama general que se le presenta a la economía, a la política y a la sociedad 
colombiana. 
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Ernesto Samper Pizano* 
El desarrollo industrial, la reestructuración y la apertura de la economía, 
son materia de análisis y discusión en todo el mundo, y muy especialmente en 
los países altamente endeudados del Tercer Mundo, entre los cuales figuramos. 
Especialmente importante es el tema del excelente documento de los doctores 
Jorge Méndez y Luis Gustavo Flórez, titulado El desarrollo industrial frente a la 
reestructuración. 
Es inobjetable que Colombia requiere de una política económica que acelere 
el ritmo de crecimiento de la industria a niveles cercanos al 8% anual, como 
elemento dinámico en la generación de divisas y empleos urbanos bien remu­
nerados y estables. Tienen razón los doctores Méndez y Flórez al señalar en 
su trabajo que existe una relación estrecha entre el crecimiento económico y 
la consolidación de la democracia. Entender esta relación constituye un primer 
y decisivo paso en el camino de convertir nuevas oportunidades económicas en 
nuevos espacios políticos, sin los cuales la deseable meta de fortalecimiento 
democrático sería una utopía lejana de nuestras manos. 
También es indiscutible que lo anterior va a exigir una elevación importante en 
el nivel de productividad general de toda la economía, y no solamente de la 
industria. Ello significa la modernización de los equipos y técnicas de operación 
y, más importante aún, de los sistemas de gestión del Estado y de las empresas 
privadas. Un grupo especial de mi campaña viene trabajando en el diseño de 
una política de ciencia y tecnología que, a partir del inventario en proceso de 
recursos disponibles, plantee unas alternativas de modernización de la industria 
colombiana. 
El documento de Fedemetal es preciso en señalar que la manera de inducir 
este proceso de reestructuración y modernización no consiste simplemente en 
exponer a los productores nacionales a una competencia extranjera a ultranza, 
sino en buscar un acuerdo entre el Gobierno y el sector privado, dentro del 
cuai se estipulen claramente los compromisos de uno y otro en el proceso. 
También sería deseable que en este proceso participaran los trabajadores, 
parte esencial de la ecuación de productividad capital-trabajo. 
Temas tales como la estabilidad del marco macroeconómico, la disponibilidad 
de crédito de fomento en condiciones razonables, la mejora del sistema portuario 
y de transporte, son aspectos tan básicos como la sustitución gradual de las 
restricciones cuantitativas a las importaciones por un ar2'lcel armónico y por 
normas eficientes para controlar el dumping y demás prácticas desleales de 
comercio, en el deseable propósito de dotar al proceso industrial de una ade­
cuada "transparencia" en las normas y condiciones de su desarrollo. 
Vista así, la apertura comercial no sería más que una pieza más del vasto 
engranaje de la modernización del aparato productivo nacional, y no podría 
• Senador de la República. 
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andar sino al ritmo global de este último. Abrir por abrir, resultaría tan peligro­
samente simplista como privatizar por privatizar. 
A mi entender, ese es el mensaje esencial de Fedemetal, que personalmente 
comparto íntegramente, como lo hubiera querido expresar en ese foro de Me­
dellín, al cual infortunadamente no pude asistir, por lo cual pedí al doctor Antonio 
Urpinola, mie�bro del comité económico que me asesora, que me representara. 
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Antonio Urdinola Uribe* 
Por petición del doctor Samper, un grupo de economistas liberales hemos 
venido estudiando, desde hace varios meses, aprovechando la afortunada coin­
cidencia de que muchos de nosotros en años anteriores hemos tenido la opor­
tunidad de trabajar para el Banco Mundial, en una serie de estudios tanto de 
tipo nacional como internacional, y que muy francamente quiero decir, nos ha 
permitido entender mejor el problema y el proceso de lo que habríamos podido 
hacerlo dentro de la estricta óptica nacional. Por ejemplo, personalmente tuve 
la fortuna de trabajar en un estudio sobre 25 países estudiando por qué unos 
se desarrollaban y otros no. Nuestro equipo de trabajo se ha nutrido en buena 
parte, lo repito, de observar el panorama internacional. Hemos visitado Asia, 
Africa, toda América Latina; hemos observado los problemas. 
Básicamente, estamos absolutamente convencidos de que con la estructura 
que hoy tiene el país no es posible obtener altas tasas de crecimiento de la 
industria, ni de la economía, o sea ese 6%, 7% anual que necesitamos crecer 
er.i Colombia para poder manejar ei problema social, el problema del empleo 
y el problema de la democracia que está íntimamente vinculado a que haya 
, empleos adecuados y remunerados, no lo podemos manejar con la actual 
estructura del país. Ese es el primer punto. De eso estamos convencidos todos. 
Entonces, la segunda pregunta es qué hay que cambiar, qué hay que hacer. 
Es indiscutible que todo el esfuerzo de industrialización y de modernización 
del sector industrial como tal, entendiendo por industria mucho mas que simple­
mente la industria manufacturera, entendiendo por industria la industrialización 
del agro, la industrialización de la minería, la industrialización de los servicios 
en cierto sentido, su tecnificación. En el fondo el esfuerzo que tenemos que 
hacer se podría traducir como una rebaja general de costos o, puesto de otra 
manera, como un incremento muy grande de la productividad, de la economía 
colombiana que, como lo dijo el viceministro en la instalación de este foro y, 
como se ve en la ponencia de Fedesarrollo, la productividad colombiana está 
estancada. Estamos creciendo simplemente con base en añadir equipo de 
capital y mano de obra, pero a incrementos de productividades bajísimos; eso 
es una fórmula muy costosa de crecimiento, es crecer a costos constantes pero 
a costos muy altos, porque operamos con una estructura de costos sumamente 
elevada en la industria, en la agricultura, en la minería y en los servicios. 
Ustedes dirán: bueno, pero en el pasado con una estructura similar de costos 
altos después del año 68 se hizo una tentativa de crear un marco macroeconó­
mico qLJe se deriva del 444, con base en una devaluación permanente par y 
paso con la inflación, de Proexpo, del CERT, de subsidios de exportaciones, 
¿por qué no podemos seguir por esa ruta? Porque no podemos buscar la 
modernización y el aumento de la eficiencia con el esquema de una protección 
total en el mercado interno más subsidios y devaluaciones. 
* Miembro del Comité Económico 
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La realidad es que esa ruta, que pudo haber sido válida en el período 68-75, 
hoy tiene enormes dificultades. Primero que todo, ya no es posible en el mundo 
aspirar a ser un país de gran capacidad exportadora con base en grand�s 
subsidios: no lo permite el GATT al cual entramos; no lo permite la leg1slac1on 
norteamericana; no lo permite la legislación de la CEE, o sea, no es posible 
montar una capacidad exportadora simplemente con base en subsidios de 
exportación. Por todos los lados nos van a bloquear. 
Nos van a bloquear con la ley de comercio norteamericana, nos van a bloquear 
con las leyes del GATT, con los códigos de subsidíos; para darles una idea 
que la conocen los textileros mejor que nosotros. el propio Plan Vallejo para 
importación de equipos, está siendo acusado de ser un subsidio, es de ese 
tamaño el problema. No podemos aspirar a ser una economía de rápido creci­
miento, de dinámico crecimiento, simplemente con base en un mercado prote­
gido a ultranza y exportando excedentes de capacidad instalada con subsidios 
de exportación y con Plan Vallejo. El esquema, !lamérnoslo así, llerista del año 
68, adecuado en su momento, ya no da. No da, porque los mercados potenciales 
no nos lo permiten, es así de simple. 
¿Qué fórmula queda? Si no funciona el esquema de una estructura de altos 
costos, de baja productividad y altos subsidios, nos quedaría otra alternativa: 
devaluaciones permanentes, muy por encima del nivel de la inflación, pero eso 
es la ruta segura a la hiperinflación. Eso no funciona tampoco, eso es la ruta 
segura al caos hiper-inflacionario. 
Todos sabemos que los niveles de devaluación generan expectativas de pre­
cios, de tasas de interés y nos llevan a una espiral que tampoco va para ninguna 
parte. La conclusión nuestra, que se la hemos contado al doctor Samper, es 
que tenemos que bajar la estructura de costos de la economía colombiana y 
esa es una tesis que está muy claramente planteada en el documento de los 
doctores Méndez y Flórez. Es una ponencia a la que adherimos nosotros, y yo 
concretamente, es clara, muy precisa y la compartimos integralmente. 
El tema es, entonces, cómo se baja la estructura de costos de la economía 
colombiana y qué significa, cómo lograremos que los empresarios colombianos 
acepten invertir, acepten mejorar su productividad y que los trabajadores colom­
bianos acepten los costos que eso implica. Que inicialmente, por lo menos, va 
a implicar posiblemente una reducción de personal en algunos sectores a 
medida que se tecnifica, se moderniza y se automatiza. El problema político 
es sumamente delicado. 
El tema del aumento de la productividad y la reducción de los costos para 
poder entenderlo bien, tenemos que partir de lo que podríamos llamar el contrato 
industrial implícito que existe en nuestro país entre los empresarios y el Estado. 
El Estado, desde los años 30, le ha garantizado a los empresarios colombianos 
la reserva de mercado a través del mecanismo de licencia previa y de proteger 
la práctica de prohibida importación. El Estado ha dicho: señor empresario, si 
usted invierte en Colombia, si usted me abastece el mercado, yo le garantizo 
que no hay importaciones sino por excepción. A cambio de eso, de esa protec- · 
ción total, !lamérnosla así porque no es infinita, nadie eleva el precio al infinito, 
simplemente se eleva el precio hasta donde sea necesario para ganar dinero 
y punto. El Estado tiene absoluta irresponsabilidad para manejar la tasa de 
cambio como le venga en gana porque si el empresario está protegido por la 
licencia previa. 
70 
El Gobierno puede sobrevaluar o subvaluar la tasa de cambio y el empresario 
no puede protestar. ¿por qué va a protestar si está protegido con la licencia 
previa? El Estado puede politizar los puertos, politizar las. carreteras, politizar 
la administración pública, cambiar a voluntad cuando quiera las tasas de interés, 
los créditos de Proexpo y la respuesta al empresario es: ¿y usted de qué se 
queja si usted tiene garantizado el mercado interno por la licencia previa y la 
prohibida importación? 
Eso está muy bien si nosotros pudiéramos mantener un ritmo de crecimiento 
adecuado para la economía bajo ese modelo, el modelo de la protección total, 
de los subsidios de exportación y de las tasas de cambio que varían cuando 
el Estaao quiere; por ejemplo cada dos años o tres años se cambia de 
opinión al CERT, a Proexpo, a todos los mecanismos de comercio, y al empre­
sario lo único que lo ha defendido en este país y por lo cual hay industria en 
este país, es por la existencia de la licencia previa y la prohibida importación. 
De no haber sido por ese mecanismo, aquí no habría industria, porque no ha 
habido estabilidad en las tasas de cambio. En los últimos 40 años, para dar 
cualquier dato, la tasa de cambio estaba sobrevaluada fácilmente a más de 
25. Piensen ustedes si hubiéramos dependido exclusivamente del arancel y de
la tasa de cambio, lo que hubiera sucedido.
El Estado puede decirle a los empresarios colombianos: muy bien señores, se 
cambiaron las reglas del juego, y va a tener que decirlo, además, ustedes van 
a tener que invertir, ustedes van a tener que competir internacionalmente, porque 
el modelo no funciona como está armado; pero entonces el Estado, tiene también 
que cumplir su parte del negocio, como lo ha dicho la ponencia de Fedemetal 
muy claramente, su parte del negocio es entonces, yo voy a tener que hacer 
mi propio esfuerzo, tengo que despolitizar los puertos, tengo que despolitizar 
todo el mecanismo de la administración pública para que opere, tengo que 
garantizar una red vial que funcione, tengo que reestructurar los ferrocarriles 
nacionales, tengo que garantizar la tasa de cambio, tengo que bajar los aran­
celes para la importación de bienes de capital, porque es imposible pedirle a 
los industriales que se tecnifiquen y se modernicen con aranceles como los 
que hoy existen sobre bienes de capital, tengo que eliminar el impuesto de 
ventas sobre la importación de bienes de capital, tengo que facilitar la contra­
tación de tecnología, la repatriación de capitales, tengo que cambiar de esque­
ma. Si eso no se hace, en eso estamos todos muy claros, todo el mecanismo 
de simplemente abrir las importaciones como una manera de abaratar los costos 
sobre el país, porque indiscutiblemente lo abarata; si se abren importaciones, 
bajan los precios de muchos productos en la medida de que lo que entre sea 
más barato �e lo que se produce en el país, pero eso per se, solito, ¿a qué 
lleva? A una reducción del mercado interno para el industrial colombiano, a 
que el industrial se sienta amenazado en su mercado, a que nadie invierta. 
Entonces, todo el proceso de llevarlos a modernizarse, a invertir, a comprar 
tecnología, a buscar mercados externos perece y estamos en un proceso a la 
chilena, pero a la chilena 74-80, en el cual pereció la industria chilena y no 
hubo inversión y no hubo desarrollo y no hubo sino desempleo, con la diferencia 
que aquí no hay Pinochet y allá sí. Entonces tampoco puede funcionar de esa 
manera el modelo. 
Como lo dice la ponencia de Fedemetal, necesariamente tenemos que cambiar 
el contrato pero en los dos lados. El industrial colombiano dice: muy bien; yo 
voy a aceptar competencia en mi mercado, lo que significa que voy a tener 
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que dedicar capacidad de producción a exportar; no ya capacidad marginal, 
como ha sido hasta ahora que son los excedentes de capacidad utilizada, 
porque es mucho más rentable vender aquí que afuera. Aquí hay que replantear 
las cosas, de repente hay que cambiar la localización de plantas, pero, de 
repente, las plantas que se montaron para utilizar el mercado cafetero del 
triángulo de oro, de Bogotá, Medellín, Cali, ya no van a ser las plantas del 
futuro. No se trata de cerrar empresas, pero de repente los nuevos ensanches 
no se van a hacer donde están hoy las plantas. De repente, los nuevos ensan­
ches, como dice el doctor Méndez, se van a hacer en la costa del Atlántico. 
Pero los industriales no van a hacer todo esto, si lo único que les dicen es, les 
voy a eliminar la licencia previa y los voy a pasar a competir en libre importación. 
Eso sería simplemente el desastre. Fue planteado de esa manera. Pero si a los 
industriales se les dice, les voy a cambiar el esquema, vamos a darnos plazo 
los unos a los otros, el Estado no puede arreglar los puertos, ni las carreteras, 
ni la administración pública, ni cambiar el modelo tributario en seis meses, ni 
en un año ni en dos, el Estado necesita un plazo para hacer esos cambios. De 
igual manera, entonces, el Estado tiene que darle un plazo a los industriales 
para ir haciendo sus adaptaciones. 
¿Cómo se hace ese plazo? Hemos venido discutiendo con el gobierno este tipo 
de temas y el gobierno está consciente de que el traslado de los bienes de 
producción nacional de previa a libre no es la etapa inicial que conviene darse, 
porque no sería posible cuantificar ni controlar el monto de la apertura en libre. 
Se puede controlar en previa. Entonces, yo creo que dentro del gobierno y 
como aquí estoy hablando de economista independiente y no comprometo a 
nadie, puedo decirlo muy francamente, el gobierno está consciente de que este 
traslado gradual, esta apertura gradual de la economía que es el necesario 
acicate para ir cambiando el modelo, tiene que hacerse en previa y gradualmen­
te; es decir, previa bajo cupos, en los cuales el industrial sepa que en la primera 
parte del proceso no se arriesga a perder más de un 1 O ó 15% del mercado, 
que va a estar defendido del dumping y de la subfacturación por medidas que 
ya están inventadas, entre otras cosas. Les doy un ejemplo: en Chile, por 
ejemplo, en el momento que se aprueba un registro de importación, los produc­
tores nacionales tienen un plazo para impugnar los precios a los cuales se 
aprobó ese registro y si el productor nacional demuestra que ese registro está 
subfacturado como va a ser aquí, o por dumping como también va a ser aquí, 
el gobierno chileno impone un precio de aforo, de tal manera que cuando la 
mercancía entra al país entra pagando un precio de aforo más alto por impug­
nación que hace el propio productor nacional. 
Ese tipo de esquemas tenemos que irlos adoptando, pero mientras aprendemos 
a manejarlos, mientras se sabe si la Aduana y el lncomex tienen capacidad 
institucional para manejar estos procesos, el empresario no puede arriesgarse 
a que esto se haga en libre importación, son parte de los compromisos. El 
gobierno se moderniza, desarrolla sus instituciones, aprende a manejar el dum­
ping y la subfacturación, le da a lncomex capacidad de manejar precios inter­
nacionales, limpia la Aduana y cumple su parte del esquema, y entonces el 
empresario bajo esos esquemas acepta, entre otras cosas, que se le pida que 
se modernice, que haga una repatriación de sus capitales en el exterior para 
invertir en el país, lo que significa un replanteamiento del 444, inevitablemente. 
La repatriación de los capitales de los patrimonios de los empresarios colombia­
nos en el exterior, que van a tener que hacerla si quieren modernizar sus 
empresas, porque el crédito del Banco Mundial, que es una condición necesaria, 
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no es suficiente. Los intermediarios financieros no van a avalar a empresarios 
con endeudamiento del 20 a 1, y del 15 a 1, así estén disponibles en el Banco 
de la República los créditos del Banco Mundial. Con los actuales balances, 
que yo como banquero veo todos los días, no habrá modernización de las 
empresas colombianas. La pregunta es ¿por qué los empresarios van a repatriar 
sus capitales para mejorar sus balances y poder tener acceso a los créditos 
de modernización del Banco Mundial? porque se cambia el contrato social, 
porque el Estado da una serie de garantías entre otras, por ejemplo, que esa 
repatriación de capital no conlleva un castigo tributario. 
El tema es muy complejo, ustedes se dan cuenta de las implicaciones, no quiero 
hablar de lo que esto significa en materia de capitales calientes, que podrían 
repatriarse al amparo de esta medida que tiene que ser muy selectiva y muy 
compleja. Pero si enfrentamos todo esto al tiempo o sea, el marco tributario, el 
marco cambiaría, el marco de la prestación de los servicios públicos; si no lo 
enfrentamos no seremos capaces de hacer la transición de una economía 
cerrada exportando con capacidades instaladas marginales o mal localizadas 
para exportar, a una economía moderna, dinámica, de alta productividad y de 
bajo costo. Ese es el desafío y tenemos que hacerlo porque no tenemos opción. 
Nosotros, como dice el doctor Méndez muy bien, no tenemos el mercado euro­
peo a nuestra disposición con una barrera arancelaria que nos protege y que 
nos da acceso a un mercado de 300 ó 400 millones de personas; tampoco 
somos México operando al lado de los Estados Unidos en condiciones privile­
giadas porque, o los norteamericanos Je ayudan a México o 60 millones de 
mexicanos les pasan caminando la frontera. Nosotros no tenemos, ni esa posi­
ción privilegiada de México, ni estamos en un mercado común, ni funcionó el 
Pacto Andino, por otra serie de razones excepto posiblemente de manera muy 
selectiva. 
Nuestro único mercado para crecer es el nuestro propio, que debemos conser­
varlo al máximo posible bajo condiciones de protección razonable y no total y 
el mercado mundial, no hay otro mercado para nosotros. No tenemos preferen­
cias en ninguna parte, no podemos aspirar a entrar a la CEE y no nos vamos 
a meter al gran mercado norteamericano común, ni nos van a recibir en la 
esfera de coprosperidad asiática; entonces, no tenemos sino un mercado mun­
dial exigente, competitivo, que requiere calidad, entrega perfecta, tecnologías 
de última moda, y eso requiere un esfuerzo gigantesco de los empresarios 
colombianos, tan gigantesco, repito, que requiere repatriar capitales; con los 
actuales patrimonios vinculados a la economía colombiana no es posible la 
modernización de la economía. Se necesita una fuerte inyección de patrimonios 
propios, más créditos muy amplios que tienen que, además, estar en condicio­
nes de financiar no solamente los equipos y el capital de trabajo de largo plazo, 
sino la asistencia técnica y esto va a requerir esfuerzos gigantescos de asistencia 
técnica por parte de los empresarios, contratar lo mejor de lo mejor y un esfuerzo 
muy grande de los gremios. 
Los gremios van a tener que volverse, en ese sentido, bancos de información 
tecnológica, tendrán que asesorar a sus agremiados en dónde está la tecnología 
y cómo se consigue más barata. El comité de regalías tiene que cambiar 
completamente su esquema, no es ya un mecanismo de defender la balanza 
de pagos para que nos cueste lo menos posible la tecnología, sino que tiene 
que ser un mecanismo casi que de asesorar al empresario colombiano en cómo 
conseguir esa tecnología al menor costo posible poniendo toda esa información 
a su servicio o sea, es una transformación total de la mentalidad del Estado y 
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de la mentalidad de los empresarios; no podemos simplemente abrir por abrir, 
cosa que el propio Banco Mundial nos ha aconsejado que no hagamos. El más 
consciente, me atrevo a decir, de que la apertura es un proceso integral y total 
de modernización del Estado y la empresa privada es el propio Banco Mundial, 
no en balde ha participado en no sé cuántos esfuerzos de reestructuración 
internacional y ha visto lo que significa una apertura bien hecha y una apertura 
mal hecha. 
Indiscutiblemente tenemos que hacer una apertura, tenemos que ir sustituyendo 
la protección total que le permite al empresario no preocuparse ni de precios, 
ni de calidad, ni oportunidad de entrega, por una protección razonable, limitada 
con la cual el empresario sepa que si se excede de precios o baja las calidades, 
le entra la competencia inmediatamente. Eso es justo, pero entonces, los costos 
externos al empresario tienen que bajar. 
Todos los estudios sectoriales que hemos visto hasta ahora financiados por el 
Banco Mundial muestran que el empresario colombiano es eficiente dentro de 
su planta. pero que sus ineficiencias externas lo matan a la hora de competir 
y de exportar; lo matan los impuestos. Pablo Peláez tiene un editorial en la 
revista de Holasa, que es la cosa más descriptiva que yo he conocido, de cómo 
a uno lo matan los impuestos, los puertos, las carreteras, lo matan muchas 
cosas. Toda la estructura de importación de bienes de capital es tremendamente 
onerosa. No hay ningún país de América Latina donde sea más costosa la 
importación de un bien de capital que en Colombia, perfectamente absurdo. 
La sobretasa del 18% que se creó en el año 85, en lugar de una devaluación, 
y que era eminentemente temporal por razones fiscalistas, nunca se desmontó. 
Todos los bienes de capital quedaron gravados con el 18%, es absolutamente 
imposible competir internacionalmente pagando el 18%, más el arancel, más 
el impuesto de ventas, no tiene sentido. 
Si el Estado quiere impulsar este proceso de reestructuración y de apertura, la 
primera parte que indiscutiblemente tiene que poner sobre la mesa es lo que 
él está dispuesto a aportar a este proceso, de lo contrario yo diría, que abrir 
por abrir es una experiencia ya probada y conocida, que no lleva sino a la 
destrucción de la industria colombiana y a destruir 50 años de inversión, de 
trabajo y de lucha por generar lo que hoy tenemos, entonces no puede ser ese 
el mecanismo. 
No conozco tampoco ningún empresario, honestamente, que esté en desa­
cuerdo con que tenemos que aumentar eficiencia, ser competitivos y exportar. 
Pero, cuando comienzan a mirar cómo hacerlo, inmediatamente surgen todas 
las preguntas, dónde está el dinero, dónde está el crédito, dónde está la infraes­
tructura, dónde está el Estado que me apoya, dónde está el abaratamiento de 
la importación de bienes de capital, cómo hago para que me aprueben un 
contrato de tecnología en el Comité de Regalías que valga la pena, quién me 
ayuda a buscar esa tecnología si soy un pequeño empresario, cómo abaratar 
en general todos los costos externos, energía, tasas de interés, impuestos. 
Entonces, mientras eso no se plantee y no se maneje, la reestructuración, entre 
comillas, de la industria colombiana y la economía colombiana serán simple­
me11te un mito. 
Eso era la esencia que yo quería contarles, que refleja un trabajo de equipo 
de muchos de nosotros, de muchos meses y que queríamos poner a su dispo­
sición. 
74 
EXPERIENCIAS DE 
REESTRUCTURACION INDUSTRIAL 
FEDESARROLLO 
Juan José Echavarría 
Investigador Económico Fedesarrollo 
Comentarios 
William Jaramillo 
Juan Alfredo Pinto Saavedra 
Gabriel Poveda Ramos 
Arturo Saravia Better 
José Antonio Ocampo Gaviria 

1. INTRODUCCION
Desde 197 4 la industria colombiana ha venido creciendo a tasas menores 
a las del resto de la economía, lo cual significa que durante las dos últimas 
décadas no ha jugado el papel de líder que le corresponde. Ello se ha debido 
no tanto a la falta de inversión o empleo, como a una caída sustancial en el 
papel jugado por el cambio técnico en el proceso de crecimiento. Dicho fenó­
meno parece ser una característica no sólo de la industria nacional, sino de 
toda la economía en conjunto. Más aún, un fenómeno similar pa�ece estar 
ocurriendo en toda Latinoamérica. 
Es el momento de repensar de nuevo el modelo de acumulación del país y, en 
particular, de sopesar las ventajas y desventajas de poi íticas industriales alter­
nativas. Los resultados de dos o más décadas de investigación sobre políticas 
comerciales reflejan, sin lugar a dudas, que una mayor apertura hacia las expor­
taciones es necesaria. También muestran dichos estudios que los países asiá­
ticos han crecido más que el resto de países sub-desarrollados gracias al 
mayor nivel de cambio técnico: han tenido un crecimiento 'barato', sin requerir 
niveles excesivos de factores productivos. 
Mucha mayor discusión existe sobre aquellos elementos que llevan al éxito 
exportador. ¿Es necesario abrir también las importaciones?¿ Totalmente? ¿Prueba 
la experiencia descrita que el libre mercado funciona óptimamente?. ¿Cuál fue 
el papel jugado por el gobierno en los países del sudeste asiático? 
Es una afortunada coincidencia, en mi concepto, que el Banco Mundial pro­
ponga un programa de reestructuración para el sector, justamente cuando el 
país se ve forzado a repensar su estrategia industrial. Desde 1985 la comunidad 
internacional (e.g. el Plan Baker) reconoce que los obstáculos al pago de la 
deuda guardan estrecha relación con la falta de crecimiento de los países 
acreedores, y asigna un rol central al Banco Mundial en la coordinación del 
proceso. 
El presente artículo constituye un informe de avance del trabajo que será dis­
cutido en CEPAL en un simposio internacional sobre reestructuración industrial. 
Estudia en algún detalle la reestructuración industrial adoptada por los países 
del sudeste asiático a partir de mediados de los sesenta y la reestructuración 
industrial chilena a partir de 1973. En una etapa posterior se incluirá la reestruc­
turación española adoptada con miras a su ingreso al Mercado Común Europeo. 
La segunda parte del documento muestra el papel central jugado por la industria 
en el patrón de crecimiento glooal de la economía colombiana. En términos 
generales, éste se ha basado en aumentos del stock de capital, y en la reasig­
nación de mano de obra (y capital) hacia sectores (como el industrial), con alta 
productividad. También describe las características de la actual crisis industrial. 
El menor dinamismo de la industria (y de la economía) se ha debido a una 
caída sustancial en el cambio técnico. Ello parece haber sucedido también en 
Latinoamérica como un todo. La parte final de la Sección resume la evidencia 
empírica sobre los determinantes del crecimiento económico en países que 
siguieron diferentes estrategias. Muestra, en particular, que es el mayor nivel 
de cambio técnico el que explica el éxito de las economías exportadoras. 
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La segunda parte discute la forma como se adelantó una reestructuración exi­
tosa, la de los países del sudeste asiático. Se trató de una estrategia definitiva­
mente industrialista1 . y con un claro sesgo hacia las exportaciones. Existen dos 
corrientes en !a interpretación de tales experiencias. La que podríamos deno­
minar 'neoclásica', para la cual lo sucedido prueba que el libre mercado es la 
estrategia ideal para crecer; y la de 'estrategia industrial' para la cual lo sucedido 
fue sustancialmente más complejo, donde el gobierno jugó un papel definitivo. 
Nuestra posición se encuentra más cercana a la segunda. Desafortunadamente 
ya no quedan (no quedamos) proteccionistas a ultranza. Como afirma Cardoso 
(1977) la historia nos puso una trampa a los pesimistas. 
La tercera discute el experimento más ortodoxo adelantado por país alguno 
durante el presente siglo. No puede entenderse, excepto por elementos clara­
mente ideológicos, cómo pueda caracterizarse a la experiencia chilena como 
un milagro. El milagro consiste en que no haya habido un mayor nivel de 
descontento social en un régimen político de tal naturaleza. 
La última discute el marco conceptual de reestructuración propuesto por el 
Banco Mundial a la luz de las dos experiencias mencionadas. 
2. INDUSTRIA, CRECIMIENTO Y CAMBIO TECNICO
2.1 Industria y crecimiento1 
Existen dos posiciones claramente diferenciables sobre los factores determinan­
tes del crecimiento económico. La tradición neoclásica presupone la existencia 
de competencia perfecta, altas elasticidades de sustitución, y equilibrio. El valor 
de la productividad marginal de cada factor coincide en todos los sectores, y 
ello significa que la demanda y la reasignación de factores no juega papel 
alguno. El conjunto de la producción se caracteriza mediante una función de 
producción del tipo Y= A. K'L< 1-5>, y su crecimiento dependerá del crecimiento 
de los factores (Gk, GL) y del crecimiento en A (el llamado 'residuo', asociado 
en la literatura con el nivel de cambio técnico): 
Formalmente: 
Gy = GA + a Gk + (1 - a).G1 ( 1) 
Una visión alternativa, más amplia, y también más relevante para el análisis del 
crecimiento en países subdesarrollados2 considera que una re-localización de 
factores puede acelerar el crecimiento. Requiere una síntesis de factores de 
oferta y de demanda en el análisis. La existencia de grandes 'desequilibrios' 
en la economía brinda mayores oportunidades de crecimiento, a pesar de que 
la economía neoclásica está, por definición, en el mayor nivel de ingreso poten­
cialmente obtenible3. 
Algunos autores han investigado con éxito la influencia de factores diferentes 
al capital, trabajo, y residuo en el crecimiento. Entre dichos factores se encuen­
tran la reasignación de trabajo y capital, la situación de la balanza de pagos, 
etc.•. Para una muestra de países sub-desarrolladosChenery encuentra que la 
' Basado en J. J. Echavarría, 1989, pp. 7-12. 
, Para los cuales los cambios en la estructura productiva ocurren más rápido; donde la incertidumbre sobre el 
futuro es mayor; con obstáculos importantes a la movilización de los factores productivos. 
' El insatisfactorio crecimiento de Inglaterra durante las últimas cuatro o cinco décadas (comparado con otros 
países europeos) ha sido atribuido, en buena parte, a la ausencia de trabajadores "excedentes" potencialmente 
utilizables en el resto de la economía. Ver E. Denison, en R. Caves y Asociados, 1968, p. 253. 
• Ver el resumen de dichos trabajos en H. Chenery, 1986, pp. 27-29. 
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CUADRO 1 
FUENTES DE CRECIMIENTO EN COLOMBIA. EL PAPEL JUGADO 
POR LA INDUSTRIA Y LAS EXPORTACIONES 
RESULTADOS DE LAS REGRESIONES (Gy vs) 
A.1926-80 Constan. 1/Y GI YiYi/Y GLi.Li/L GE.E/Y S.E(o/o)
Ecuación 1 0.01 0.18 0.05 2.27 
111. (2.38) (0.16) 
Ecuación2 3.24 0.15 · 0.01 1.19 0.85 2.16 
IV. (2.12) (0.03) (2.45) (0.52) 
Ecuación3 0.00 0.12 0.01 1.79 5.72 1.94 
(-0.07) (1.86) (0.06) (4 00) (3.40) 
JI.MEDIA 
Gy 1/Y GI GYiYi/Y GLi.Li/L GE.E/Y 
A.1926-80 4.88 21.47 0.03 1.11 0.002 0.001 
V. CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO 
Gy Residuo 1/Y GI GYi Yi/Y Gli.Li/L GE.E/Y 
A.1926-80
Ecuación 1 4.88 110 3.78 0.00 
Ecuación2 4.88 0.33 3.22 0 .00 1.33 0.001 
Ecuación3 4.88 0.30 2.58 0.00 2.00 0.004 
G. Indica tasa de crecimiento anual.
DW 
1.67 
1.78 
2.02 
l. Inversión (pública y privada); Y: PND; Yi: Producción Industrial; Li: Empleo Industrial; !-: Empleo Total; E:
Quantum de Exportaciones.
Fuentes: 
Metodología. La metodología empleada está basada en G. Feder, en H. Chenery, 1986. 
"Contribución" calculada como producto del coeficiente de la regresión y su valor medio. 
inversión (contribución de 30%-40%), y la reasignación de factores productivos 
(20%) son los dos factores que en mayor medida explican el crecimiento eco­
nómico. La producción industrial y las exportaciones son utilizadas como 'proxys' 
de la reasignación de factores. 
Las exportaciones sólo poseen un nivel explicativo alto a partir de 1964, indi­
cando posiblemente la importancia de las exportaciones industriales. Flujos de 
capital internacional sólo tienen importancia en algunos de los estudios revisa­
dos por Chenery, y el papel de la expansión del empleo es prácticamente nulo, 
indicando la posible presencia de excedentes de mano de obra. 
La existencia de grandes diferenciales en la productividad del trabajo entre 
sectores ha sido documentada ampliamente para Colombia5,aun cuando no se 
dispone de mayor información en lo que se relaciona con el factor capital o 
con cuellos de botella por divisas. Para analizar el rol jugado por la producción 
industrial y las exportaciones se proveen las cifras contenidas en el Cuadro 1, 
' R. Nelson, 1971, Capítulo IV 
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siguiendo la metodología utilizada por Feder6 . La primera parte del Cuadro 
muestra los resultados de las diferentes regresiones, la parte 11 el valor medio 
de las variables utilizadas, y la parte 111 su contribución de las variables al 
crecimiento (el producto de los coeficientes a de las regresiones y el valor 
medio de las variables). 
El ejercicio revela que los dos factores que en mayor medida han contribuido 
al crecimiento de la economía en su conjunto han sido la inversión y el creci­
miento industrial. El empleo y las exportaciones han jugado un papel definitiva­
mente secundario'. Los resultados para el caso colombiano son relativamente 
consistentes con aquellos obtenidos por Chenery en su análisis para un conjunto 
de países sub-desarrollados. La contribución de la inversión es similar en Co­
lombia y en el país sub-desarrollado típico (50% vs 52%). 
2.2 La actual crisis industrial 
La industria colombiana ha crecido a una tasa anual del 6.5% (1925-1980), cifra 
muy superior a la del conjunto de la economía (4.7%). De hecho, como se vio 
en la Sección anterior, fue el crecimiento de la industria uno de los responsables 
principales del crecimiento agregado. 
La situación anterior se ha modificado radicalmente durante las dos últimas 
décadas tal como se desprende de las cifras del Cuadro 2. En efecto, con la 
excepción de la década de los años 20s, en cada sub-período considerado la 
industria colombiana creció a un ritmo muy superior al conjunto de la economía. 
En 1945-65 y 1967-74 la industria creció a un ritmo anual del 7.4% y 8.1% 
respectivamente, en comparación con 5.1 % y 6.4% para el conjunto de la 
economía. El patrón general se rompe, sin embargo, a partir de 1974. 
La bonanza cafetera de la segunda parte de los 70 jugó sin duda un papel 
importante en lo sucedido (enfermedad holandesa)ª, conjuntamente con factores 
adicionales analizados por el autor en otro artículo9 . Pero hay elementos ae 
largo plazo que inciden en lo sucedido, y sobre los cuales poco se ha discutido 
en el país. En especial, el papel jugado por el cambio técnico ha sido cada 
vez menos importante. 
En el Cuadro 2 se descompone el crecimiento del PIB y del valor agregado 
industrial en los tres elementos sugeridos en la Fórmula (1 )10 . Se indica el 
crecimiento de la producción, del empleo y del stock de capital y, posteriormen­
te, la contribución de cada factor al crecimiento. El Gráfico 1 reproduce algunas 
de estas variables. El papel jugado por el cambio técnico es cada vez menos 
significativo tanto para la industria como para el conjunto de la economía, y no 
se observan variaciones excesivas en el ritmo de inversión. El stock de capital 
• El autor utiliza como variable independiente la tasa de la economía, y como variables independientes la 
relación entre inversión y PIB (una aproximación a los cambios en el stock de capital}, el crecimiento de la
producción. Además de las dos variables tradicionalmente utilizadas en el análisis neoclásico del crecimiento, 
el autor incorpora el crecimiento de la producción y el empleo industrial, y las exportaciones. Ver G. Feder, 
en H. Chenery, 1986, pp. 263-282. 
' El coeficiente de las exportaciones es significativo (nivel del 5%) en la parte 1, pero su contribuc1on al crec1m1ento 
es muy baja. 
• Lo sucedido durante los ?Os no ha sido excepc1ona1 en 1a historia del país. Períodos caracterizados por 
condiciones internacionales favorables han coincidido con un menor dinamismo industrial. Véase J.J. Echava­
rría, 1989, Capítulo l.
• J. J. Echavarría, et. al, 1983. 
'º Hubiese sido deseable utilizar el marco de desequilibrio sugerido en la Sección anterior. No obstante, el 
marco ortodoxo es suficiente para ilustrar el punto central a enfatizar. Se asume en el ejercicio una participación 
constante del empleo (a) de 0.6, y del capital (i-a) de 0.4. 
80 
CUADRO 2 
FUENTES DE CRECIMIENTO EN COLOMBIA. 1925-1986 
I.GDP Tasas de Crecimiento Anual Contribución(%) 
y L K Y/L K L Residuo 
y L K Y/L CK CL Residuo 
1925-29 7.35 1.83 3.66 5.52 19.92 14.90 65.17 
1930-37 3.71 2 07 1.60 1.64 17.27 33.41 49.33 
1930-45 3.62 1.92 2 09 170 23 06 31.80 45.14 
1945-65 5 07 2.14 4.35 2.93 34.30 25.29 40.41 
1967-74 6.40 2.80 4.10 3.60 25.63 26.25 48.13 
1974-80 5.50 4.10 4.90 1.40 35.64 44.73 19.64 
1981-86 2.70 2.80 4.20 -0.10 62.22 62.22 -24,44
11. INDUSTRIA
Tasas de Crecimiento Anual Contribución(%) 
y L K Y/L K L Residuo 
Yi Li Ki Y/Li CKi CLi Residuoi 
1925-29 4.51 5.61 9.00 -1.11 79.95 74.76 -54. 71 
1930-37 10.33 2.98 -0.10 7.35 -0.37 17.31 83 07 
1930-45 8.54 3.39 1.24 5.14 5.83 23.84 70.34
1945-65 7.43 3.34 6.88 4.10 37 01 26.92 36.07 
1967-74 8.07 2.90 4.53 5.17 22.44 21.56 56.00 
1974-80 4.01 2.39 5.57 1.62 55.49 35.75 8.76
1981-85 2.00 -2.83 NA 4.83 NA NA NA 
El Residuo se calculó a partir de Residuo = Gy - 0.4 'Gk-0.6', donde GI corresponde a las tasas de crecimiento 
de cada variable. 
Fuentes: 
U.N. ECLA, Análisis y Proyecciones. Anexo Estadístico, Cuadros 5,6 
M. Syrquin, "Economic Growth and Structural Change in Colombia". 
J. García, "Macroeconomic Crisis"; U.N. Yearbook of Labour Statistics. 
M. Ramírez. "Política Económica y Desarrollo Industrial", 1984. 
J.J. Echavarría. "Auge, Estancamiento y Crisis", 1986. 
crece más en los setentas (tanto para la industria como para la economía en 
conjunto) que en cualquier otro sub-período considerado en el Gráfico". 
Lo sucedido en Colombia coincide parcialmente con la experiencia global lati­
noamericana, con algunas diferencias. Considerando en primer lugar las tasas 
de crecimiento, si bien la crisis industrial de la década de los ochentas es un 
fenómeno común 12 , no sucede io mismo durante los setentas. Más aún, la 
industria latinoamericana crece más durante los setentas que durante los cin­
cuentas o sesentas 13. En otras palabras, la crisis industrial colombiana comienza 
mucho más temprano. Ello puede deberse, en buena medida, al c;:omportamiento 
excepcional del café en la 'lotería de precios de :commodities' 14, a través de la 
llamada enfermedad holandesa. 
" Exceptuando el sub-periodo 1925-29 caracterizado por un enorme nivel de inversión agregada. 
" Con algunas diferencias menores. La crisis industrial comenzó un ano más tarde en Latinoamérica que en 
Colombia, y la recuperación parcial se presentó antes (1983) en nuestro país. En 1983 la producción industrial 
latinoamericana decreció 4% mientras que la de Colombia creció. También es cierto que el crecimiento de 
1984 fue mucho mayor en Colombia. Ver J.J. Echavarría, 1986, P.2. 
" J.J. Echavarría, ibid, pp. 1-3. 
" ·J.J. Echavarria, 1987, Cuadro 1.1. 
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CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION AGREGADA E INDUSTRIAL 
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Con la excepción del residuo (contribución %), en todos los casos se trata de tasas de crecimiento anual de las 
variables. Y: Producción; K: Stock de Capital; L: Empleo. Subíndices (i) para la Industria. 
t:n segundo lugar, y quizá más relevante para nuestros propósitos, Syrquin 
encuentra que la caída en la contribución del cambio técnico en el crecimiento 
también sucedió en Latinoamérica a partir de 1973. Utilizando un modelo de 
desequilibrio como el sugerido en la Sección anterior, el autor concluye que el 
bajo ritmo de crecimiento de las economías latinoamericanas a partir de 1973 
no se debió a falta de inversión o de divisas. Se debió a menores cambios en 
el residuo (caídas en la 'capacidad de absorción'). 
2.3 Exportaciones y productividad 
A pocos temas han dedicado tanta atención los economistas durante las dos 
últimas décadas como al papel jugado por diferentes regímenes de comercio 
en el crecimiento de las economías de los países subdesarrollados'5. El resul­
tado final es contundente. Existe una clara asociación entre exportaciones y 
crecimiento 16, y entre la política económica y las exportaciones. Más importante
aún, entre el grado de apertura y el crecimiento de las economías. Ello ha sido 
cierto tanto en condiciones internacionales favorables (sesenta y setenta), como 
en la década de los ochenta. 
La teoría neoclásica del comercio internacional ha presentado proposiciones 
estáticas relativamente útiles en relación con los efectos de la poi ítica de comer­
cio 11, pero tiene poco que decir sobre los hallazgos anteriores. Poco puede 
decir sobre el efecto de los regímenes de comercio sobre el crecimiento. 
Algunas hipótesis explicativas han sido sin embargo sugeridas en la literatura'ª 
Una estrategia orientada hacia las exportaciones podría tener ventajas en el 
campo técnico-económico (tamaños mínimos de planta, indivisibilidades, distin­
tos niveles de competencia). Alternativamente, podría ser que el problema no 
resida tanto en la estrategia cerrada per se, como en los excesos cometidos 
por los países que han seguido tal estrategia. La hipótesis final presupone que 
una estrategia aperturista otorga un menor espacio al gobierno, y ello es salu­
dable para el crecimiento. En las s·iguientes Secciones habrá oportunidad para 
discutir la relevancia relativa de estas hipótesis. 
Hay un aspecto de la discusión que merece especial atención de nuestra parte 
por encontrarse directamente relacionado con el papel del cambio técnico. 
Como se indica en el Gráfico 2, la diferencia en el crecimiento económico entre 
las estrategias alternativas no reside tanto en distintas tasas de inversión o 
empleo, como en el papel jugado por el cambio técnico (nuevamente, véase 
Fórmula -1-). 
" Little. Scitovsky y Scott, 1970; Krueger. Bhagwati, etc., proyecto del National Bureau of Economic Research; 
B. Balassa y Asociados, 1982; H. Chenery, et. al, 1986. 
" W. Tyler. 1981. 
" El libre comercio sólo es óptimo en situaciones relativamente especiales y ausentes en los países subdesa­
rrollados. La presencia de distorsiones (e.g. en el mercado laboral, en el mercado de capitales, etc.) lleva a 
que la creación de aranceles (protección arancelaria o para-arancelaria en gA'1eral) sea superior al libre 
comercio. Los desarrollos teóricos anteriores también concluyen, sin embargo, que en dichos casos siempre 
existen políticas más convenientes. Así, en el caso de distorsiones en el mercado laboral es más conveniente 
la creación de un subsidio al empleo (o a la producción) que el arancel. 
La teoría neoclásica estática no tiene absolutamente nada que decir, sim embargo, sobre aspectos tales 
como: cuántas actividades surgirán en cada régimen; cuál debe ser la importancia relativa de actividades 
de exportación vs de sustitución de importaciones; o cómo cambiará la localización de recursos en la economía 
con el crecimiento económico. La mayoría de los modelos neoclásicos relacionados con el crecimiento 
• económico sugieren pérdidas producidas por estrategias sub-óptimas de crecimiento, pero dichas pérdidas 
ocurren una sóla vez. Las estrategias alternativas partirán de niveles diferentes de ingreso, pero las tasas de 
crecimiento coincidirán. 
" Krueger. 1980. 
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El eje horizontal del Gráfico 2 representa un promedio ponderado del crecimiento 
del capital y del empleo para varios países. el eje vertical muestra la importancia 
del cambio técnico. El punto central es que el papel jugado por este último 
factor en el crecimiento de Corea. Singapur. Taiwan y Hong Kong (también en 
Irán, Brasil y Portugal) es mucho mayor que en los demás países. Ninguno de 
los países con orientación industrialista y exportadora se encuentra en el 'cluster' 
inferior'9. 
La mayoría de países que siguieron una estrategia de sustitución de importa­
ciones a ultranza se encuentran en la parte inferior del gráfico. Dichos países 
requirieron de mayores niveles de inversión y empleo para crecer. Colombia 
aparece caracterizado como un país con una estrategia 'balanceada' o 'neutra', 
aun cuando el período de análisis corresponde (en buena medida) al sub-pe­
ríodo 1967-74, cuando la estrategia aperturista ganó terreno en el país. 
3. COMO SE HACE UNA REESTRUCTURACION. LA EXPERIEN­
CIA DE LOS PAISES DEL SUDESTE ASIATICO
3.1 Descripción de lo sucedido 
Con la excepción de Hong Kong todos los países subdesarrollados siguieron 
una política de sustitución de importaciones durante la década de los años 
50s. Más aún, en ciertos países (e.g. Taiwan) se dieron procesos de hiper-infla­
ción similares a los que hemos vivido en nuestro continente. 
Agotada la primera etapa del proceso de sustitución de importaciones (también sus 
grandes excedentes de mano de obra), los países del sudeste asiático se abren 
al comercio internacional durante la segunda mitad de la década de los sesenta. 
Introducen rebajas arancelarias y para-arancelarias orientando sus nuevas in­
dustrias hacia la exportación; crean deducciones de impuestos sobre los gastos 
de mercadeo en el exterior, de impuestos sobre utilidades obtenidas en la 
actividad exportadora, de impuestos a las ventas (tanto para sus insumos impor­
tados como para la producción vendida en el exterior), y permiten el no pago 
de impuestos a la importación sobre los pocos artículos que aún gozaban de 
un arancel significativo. Adicionalmente otorgan facilidades especiales de cré­
dito para la exportación y tasas preferenciales en electricidad, transporte, etc. 2º. 
Su estrategia puede definirse, en términos generales como de fuertes incentivos 
a las exportaciones, y de incentivos altamente selectivos a la continuación del 
proceso de sustitución de importaciones21 . 
El Cuadro 3 compara la experiencia de Hong Kong, Corea y Singapur, con la 
de otros países como Brasil, Colombia, Chile, México y España. El comporta­
miento de las economías del primer grupo es realmente espectacular. Dichos 
países presentan tasas de crecimiento agregado cercanas al 10% en 1970-79, 
y superiores al 5% durante la recesión internacional de los ochenta . · El creci-
•• En buena medida, la experiencia de los cuatro países del sudeste asiático se aproxima a lo sucedido en los 
países hoy desarrollados. H. Chenery, 1986, p. 26 muestra cómo el papel del residuo es mucho mayor en el 
crecimiento de los países desarrollados (50%) que en el de los países sub-desarrollados en conjunto (30%), 
lo cual significa un patrón de crecimiento "ineficiente" para el segundo grupo: un país desarrollado típico 
crecerá al 9% anual cuando el capital y el trabajo crecen al 5%; un país subdesarrollado típico crecerá sólo 6%. 
20 J. J. Echavarria, 1980, p. 164. 
" Kubo, et.al, en H. Chenery, 1986, pp. 169-170. 
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CUADRO 3 
CRECIMIENTO, EMPLEO, SALARIOS Y DEUDA EN DIFERENTES 
PAISES, 1970-1985 
Crecimiento anual (%) a menos que se especifique algo diferente. 
l. PIS Brasil Colombia Chile México Hong Corea Singapur España 
1970-79 
1979-85 
8.5 
2.9 
IX. PRODUCCION INDUSTRIAL
1970-79 
1979-83 
X. INVERSION/PIB (%) 
1970 
1979 
1985 
XI. EMPLEO
1979-85 
25.5 
22.5 
18.0 
3.7 
XII. EMPLEO INDUSTRIAL 
1970-79 
1979-82 
1979-85 1.38 
XIII. TASA(%) DE DESEMPLEO 
1970 
1979 
1985 
NA 
2.8 
3.4 
XIV. SALARIOS INDUSTRIALES
1970-79 
1979-83 
NA 
NA 
5.7 
2.6 
6.3 
O.O
20.2 
18.2 
19.0 
0.6 
2.0 
0.9 
0.8 
-6.7
22.2 
17.8 
13.7 
3.6 
4.51 -1.43
-1.81 -1142
-2.00 
NA 
8.9 
14.0 
NA 
-0.62
5.7 
13.6 
12.1 
-2.32
9.83
6.4 
2.7 
6.6 
0.3 
22.7 
26.0 
21.6 
6.2 
6.80 
-1.13
NA 
NA 
NA 
1.91 
-7.70
Kong 
NA 
NA 
20.1 
11.7 
34 
5.26 
-0.44 
NA 
2.9 
3.2 
NA 
NA 
XV. PAGO DE INTERESES DE DEUDA/EXPORTACIONES(%) 
1975 
1985 
142.3 
252.1 
109.0 
202.9 
202.7 
277.0 
XVI. PAGO DE INTERESES DE DEUDA/PIS (%)
Fuentes: 
1975 
1985 
11.60 
34.40 
18.50 
28.40 
53.80 
91.80 
179.3 
242.8 
13.20 
42.70 
9.6 
5.7 
21.3 
11.0 
25.4 
35.5 
30.0 
1.5 
10.60 
-0.28 
4.5 
3.8 
4.0 
10.52 
-0.68
96.6 
87.3 
27.50 
34.50 
9.1 
6.8 
11.6 
4.5 
38.7 
434 
42.5 
2.1 
8.98 
0.08 
6.0 
3.4 
4.1 
3.57 
8.74 
6.6 
6.0 
9.70 
10.10 
4.0 
1.4 
5.8 
-14 
24.5 
20.1 
194 
-1.9
2.71 
-3.67
NA 
8.7 
21.9 
3.83 
2.03 
IMF Financia! Statistics; U.N. Yearbook of Industrial Statistics; ILO, Yearbook of Labor Statistics; World 
Bank, World Debt Tables; S. de la Cuadra y D. Hachette, 1988, p. 39. 
Metodoloáia: 
Salarios Industriales: Se calculó el salario nominal como la relación entre total de salarios y el número 
de empleados y obreros. Dicha relación se deflactó por el Indice de Precios al Consumidor; para el cálculo del 
crecimiento salarial en Chile para el periodo 1970-79 se utilizó como divisor el deflactor del PIB. 
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miento de la industria prácticamente dobla al de la economía, con tasas de 
inversión excepcionalmente altas. 
El comportamiento del empleo industrial es sumamente favorable, en 1970-79. 
y no presenta las pronunciadas caídas anuales sufridas por Chile ( - 11.4%) 
o España (- 3.7%) en 1979-82. Las tasas de desempleo son cercanas al 4%,
comparado con cifras superiores al 20% para España (1985), al 10% para Chile
(1979 y 1985), y para Colombia (1985). Los salarios industriales (reales) crecen
más del 7% durante todo el período 1970-83, aun cuando se presentan cambios
considerables en los sub-períodos considerados en el Cuadro. Crecen más
que los de los otros países. Finalmente, Corea se endeudó a tasas similares a
los países latinoamericanos (en relación al PIB), pero es tal el monto de sus
exportaciones que no enfrenta grandes obstáculos para servirla.
Adelantándonos a la discusión de la Sección 111, no puede atribuirse más que 
a motivos enteramente ideológicos el considerar la experiencia chilena como 
un milagro. El milagro es que no haya habido un mayor nivel de conflicto social 
en dicho país, aun dentro del régimen dictatorial vigente. Chile crece a una 
tasa menor a la de cualquier otro país considerado en el Cuadro22 , lo cual 
significa un descenso claro del ingreso per cápita en 15 años. 
Su producción industrial .no crece entre 1970 y 1979, y decrece 7% por año 
entre 1979 y 1983. El empleo industrial cae 1.5% por año en el primer período, 
y 11 % en el segundo. La capacidad del sector industrial fue seriamente afectada, 
muchas firmas fueron cerradas, y varios sub-sectores productivos simplemente 
desaparecieron23 . Las tasas de inversión-ahorro son sistemáticamente las más 
bajas del Cuadro. 
La tasa de desempleo es mayor a la de cualquier otro país para el promedio 
de los tres años incluidos, los salarios industriales caen entre 1970 y 1983, y 
la carga de la deuda es la mayor, tanto en relación al PIB como a las exporta­
ciones. El único hecho que podríamos llamar favorable es qLJe el empleo agre­
gado crece al 3.6% anual, cifra que de todas formas fue superada 1Jor México 
o Brasil.
3.2 Estrategia industrialista exportadora. 
Dos elementos son centrales en la explicación de lo sucedido en los países 
del sudeste asiático en lo que se relaciona con el papel jugado por la política 
económica. Se trató en primer lugar de una poi itica exportadora T 1) y claramente 
industrialista (2). El Gráfico 3 y el Cuadro 4 indican el subsidio efectivo2• sectorial 
en Colombia y Argentina, y en tres de los países del sudeste asiático. 
La parte superior del Gráfico ilustra los casos de Colombia, Argentina y Corea, 
y la parte inferior compara lo sucedido en los tres países del sudeste asiático 
incluyendo nuevamente a Corea. Se consideran para cada país la industria y 
la agricultura (tradicional), y dentro del sector industrial se indica el subsidio 
efectivo para maquinaria, bienes intermedios y bienes de consumo no durables 
" Se modificaran posteriormente las estadísticas del cuadro para incluir el período 1973-79. Es dificil que la 
situación cambie mucho al incluir esos dos años adicionales. 
" French Davis. 1986, p. 65. 
" Incluye el efecto proteccionista de aranceles, para aranceles, tasas preferenciales de interés, y tasas imposi­
tivas. 
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CUADRO 4 
PROTECCION EFECTIVA SECTORIAL Y SESGO ANTI-EXPORTADOR 
EN DIFERENTES PAISES 
l. PROTECCION EFECTIVA SECTORIAL EN DIFERENTES PAISES. 1969
AMERICA LATINA ASIA 
Colombia Argentina Corea Singapur Taiwan 
Agricultura Tradicional -49 -51 -41 NA -9
Industria 31 11 O 8 2 13
Productos Intermedios 23 131 16 6 21
Bienes de Consumo 
No-Durable 42 48 -15 -4 9 
Bebidas& Tabaco 20 86 -24 18 -6316
Bienes de Consumo Durables 61 142 31 14 38
Maquinaria 22 116 31 6 o 
Eq. de Transporte 215 206 159 -3 53 
Coef. Variación. Industria 1.00 0.39 1.35 1.75 0.79 
11. SESGO ANTI-EXPORTADOR EN DIFERENTES PAISES. 1954-1971
Colombia Turquía Corea Taiwan 
1954 NA 1.48 NA NA 
1958 1.28 1.66 0.56 NA 
1960 1.02 NA 0.68 0.95 
1962 0.88 2.11 0.97 0.98 
1965 1.02 2.39 0.96 0.98 
1968 0.94 2.14 0.85 1.07 
1971 1.00 NA 0.82 1.14 
Fuente: B Balassa, Development Strategies, Tabla 2.3, p. 28-29; H. Chenery, et al, 1986, p. 171. 
Metodología: El coeficiente de variación corresponde a las 5 categorías industriales incluidas -=n el cuadro. 
y durables. El Cuadro 4 muestra información adicional para bebidas y tabaco, 
y para el equipo de transporte. Los dos elementos antes mencionados aparecen 
en forma nítida. 
La estrategia seguida por los países del sudeste asiático fue claramente indus­
trialista. Corea concedí a en 1969 una protección efectiva de 8% a la industria, 
y de - 41 % a la agricultura tradicional; dicho sesgo también existía (aun cuanao 
menor) para el caso de Taiwan. Se nota también un relativo escalamiento de 
la protección a medida que avanza el proceso productivo: la protección es 
relativamente baja para maquinaria, media para bienes intermedios, y alta para 
bienes de consumo durable. La estructura de protección difiere en alguna 
medida para los países en discusión. Los tres presentan el escalonamiento 
descrito, con tasas generalmente menores en Singapur25 . Corea aparece en un 
lugar intermedio. 
La comparación entre los países asiáticos, Colombia y Argentina, revela aspec­
tos interesantes. Los países latinoamericanos también presentan el escalona-
" Excepción hecha del caso de maquinaria en Taiwan, con una protección efectiva nula. Adicionalmente, las 
tasas son aún más negativas en Corea para el caso de bienes de consumo no durable. 
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GRAFICO 3 
PROTECCION EFECTIVA EN COLOMBIA, ARGENTINA Y EN PAISES ASIATICOS 
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Fuente: B. Balassa, Development Strategies, Cuadro 2.1. La medida utilizada corresponde al Subsidio Efectivo de
ffi Balassa (incluye los efectos proteccionistas vía crédito y vía preferencias impositivas).
miento antes señalado, pero con tasas sistemáticamente mayores (excepto para 
maquinaria al comparar Colombia con Corea). Colombia no ha seguido una 
política de protección a ultranza: la estructura es sólo modestamente proteccio­
nista en comparación con la de Argentina. Finalmente, se presenta una clara 
diferencia para el caso colombiano en relación a todos los demás. Sólo Colombia 
protege considerablemente (en términos relativos) la producción de bienes de 
consumo no tradicional. Dicha protección es incluso negativa en Singapur y en 
Corea, y es mucho menor que para los demás sub-sectores en Argentina. Sin 
duda, ello guarda relación con una estructura industrial productiva altamente 
sesgada hacia este tipo de bienes, en contra de nuevas etapas del proceso 
de sustitución de importaciones (Sección V). 
La segunda parte del Cuadro 4 muestra la segunda característica básica de 
la política de comercio internacional en los países del sudeste asiático. Se 
trata de una política que claramente ha favorecido las exportaciones a costa 
de actividades de sustitución de importaciones. Ello es aún más claro para el 
caso de Corea, donde la rentabilidad actividades de sustitución de importacio­
nes oscila entre 56% y 97% de la de las exportaciones. El sesgo proexportacio­
nes fue mayor a comienzos de la estrategia. 
No se dispone de información comparable para países latinoamericanos dife­
rentes de Colombia, pero es altamente probable que al menos algunos de ellos 
se encuentren en una situación similar a Turquía, en la cual es mucho más 
rentable sustituir importaciones que exportar. Colombia aparece nuevamente 
en una situación intermedia. No existe un sesgo excesivamente alto en contra 
de las exportaciones26 con la excepción del año 1958. 
3.3 Neoclásicos vs estrategas industriales. Otros elementos. 
Krueger, Balassa, y otros "neoclásicos" sostienen que la experiencia del sudeste 
asiático demuestra la conveniencia de liberar, forzando los precios domésticos 
a colocarse en niveles cercanos a los internacionales21 . Para otros autores -que 
podríamos denominar "estrategas industriales"- cuya lectura de lo sucedido 
es quizá más cuidadosa, lo sucedido fue mucho más rico y complejo. 
Los "estrategas industriales"2ª encuentran que el Estado jugó un papel central 
en dichas experiencias, y enfatizan lo que hoy podríamos llamar factores de 
oferta (especialmente en relación con el cambio técnico). Encuentran que su 
industrialización no surgió súbitamente (con raíces en el período 1910-45), y 
observan que éstos contaban con abundantes recursos de capital humano 
acumulado en el pasado. Señalan el papel central jugado por el Estado: en la 
asignación de crédito a tasas de interés definitivamente preferenciales (propie­
tario de prácticamente la totalidad de la banca, al menos en Corea), en la 
determinación de industrias nacientes a promover (siempre negociando con el 
,. Nuevamente, debe recordarse que los años comprendidos entre 1968 y 1971 fueron excepcionales en el 
sentido de que coinciden con el único sub-periodo de nuestra historia en que el país vivió una relativa 
"euforia" exportadora. 
" El rol que aeoe jugar el gobierno es el de establecer un ambiente económico en el cual las tuerzas de 
mercado lleven a una asignación eficiente de recursos. Los instrumentos para crear dicho ambiente son los 
precios y políticas con impacto claro sobre precios (impuestos y subsidios). La política económica no debe 
discriminar a favor o en contra de los sectores, excepto para remover o compensar fallas de mercado. La 
panacea es el libre comercio, donde los precios de los bienes comercializables coincidan con los precios 
internacionales. Aun aceptando la existencia potencial de industria naciente, su receta para tal eventualidad 
es la de un subsidio uniforme y temporal. etc. Ver Pack y Westphal, 1986. pp. 88-89. 
,. Pack y westphal, 191:l6, westphal, 1978, 1982, 1982b, etc. 
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sector privado). También jugó el Estado un papel importante en la creación de 
agentes de mercado, y principalmente de enormes conglomerados (concentra­
dos en manufactura y construcción)29. 
A mediad_os de los 70 el gobierno promovió la creación de enormes compañías 
comerc1al1zadoras para descentralizar los incentivos a las exportaciones, para 
desarrollar el mercadeo del país en el exterior, y para crear la industria química 
y de maquinaria (automotriz principalmente). Los primeros productores de fer­
tilizantes, petroquímicos y refinerías de petróleo fueron de propiedad pública3º. 
El gobierno, finalmente, también jugó un papel importante en la regeneración 
de "firmas moribundas": adquiriéndolas, reestructurándolas, y vendiéndolas al 
sector privado una vez saneadas. 
Aún si aceptamos la visión de los "estrategas" debe quedar claro que existen 
profundas diferencias con respecto a los países latinoamericanos (para no citar 
los africanos): 
1. El crecimiento de las exportaciones sectoriales (o de las firmas) es la medida
básica con la cual se juzga la conveniencia o no de continuar con la promoción
de una actividad. Las "industrias nacientes" han comenzado a exportar poco
tiempo después de ser creadas, cumpliendo con contratos y metas explícitas.
2. Se anuncian planes de mediano plazo que luego son cumplidos estrictamen­
te. Se advierte que la protección arancelaria no duraría más de 5 años, al cabo
de los cuales es efectivamente desmantelada. El proceso se repite en nuevos
subsectores. La protección efectiva es incluso negativa para bienes de consumo
no durable en Singapur y Corea (Gráfico 3).
3. El Estado intentó desarrollar industrias nacientes en sectores que ya rr.ostra­
ban un relativo dinamismo y potencialidad hacia el futuro. Una vez consolidados,
sin embargo, no reciben atención prioritaria.
4. Se adoptó una política "permisiva" más que restrictiva para aquellas empre­
sas y sectores no considerados como prioritarios. Simplemente no son promo­
vidos. Surgen así actividades altamente rentables no planeadas inicialmente
por el gobierno.
5. La escogencia de sectores prioritarios se decidió por consenso con el sector
privado.
6. Los sectores considerados como "nacientes" fueron muy pocos31 . 
4. Cómo no se hace una reestructuración. La desastrosa experien­
cia chilena
No sólo en el campo político fue la "transición" en Chile terriblemente abrupta. 
Luego de mantener las mayores tasas de protección en Latinoamérica32 se pasa 
a una drástica política ortodoxa, y se lleva a cabo la liberalización más substan­
cial adelantada por país alguno en este siglo33 . El país comienza así la transición 
hacia el "nuevo" modelo de desarrollo, el que existía en Latinoamérica antes 
,. Cerca de 1 o de ellos aparece usualmente en la lista de las 500 mayores empresas d�I mL•ndo ;::iublicada por 
la revista Fortune. 
'° La participación de las empresas públicas en la producción no agrícola es similar en la India y Corea. 
" Más aún, Pack y Westphal, 1986, atribuyen recientes fracasos en subsectores dentro de las industrias de 
maquinaria pesada y química. a la existencia de "demasiadas" industrias nacientes a promover. 
32 B. Balassa. 1982 b, p. 43. 
33 S. de la Cuadra y D. Hachette, 1988, p. 205. 
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de la Depresión de los 30. Un modelo claramente anti-industrialista: el empleo 
agrícola.crece, cbmpetisando la caída en er empleo industrial y minero, y la 
migración urbana-rural se estanca completamente3•. 
Política y economía se encuentran claramente vinculadas en la situación de 
Chile. Uno de los objetivos claves del régimen de Pinochet luego del golpe era 
desmantelar los bastiones de apoyo de socialistas y comunistas, en buena 
medida constituidos por trabajadores industriales en los alrededores de Santia­
go Boys" y la implantación de reglas de juego basadas en la ventaja comparativa 
lo lograrían en forma nítida35 . 
El proyecto de liberalización puede ser resumido en los siguientes términos: 
unificación de las tasas de cambio, eliminación dé la lista de prohibida impor­
tación (para-aranceles en general), y de toda excepción arancelaria. Modifica­
ción drástica del arancel: una estrJctura altamente proteccionista (promedio de 
90%) y heterogénea, se lleva a una tarifa única del 10%. 
Es claro que la reestructuración chilena difiere radicalmente de las del sudeste 
asiático, con una visión implícita coincidente con lo que denominábamos la 
versión neoclásica. Algunas cifras aportadas en la Sección 11 (Cuadro 3) ya 
indicaban el desastre sufrido por ese país. Se muestran a continuación otros 
resultados. 
Algunos de ellos eran de esperar. Todas las variables relacionadas con el sector 
externo se expandieron durante el período de liberalización, y especialmente 
las importaciones y exportaciones no tradicionales36 . Dentro de las primeras, 
aquellas de maquinaria y equipo. La nueva inversión se concentró en sectores 
intensivos en recursos naturales. La eficiencia productiva de las firmas sobrevi­
vientes aumentó. 
Otros fueron menos predecibles o deseables. Se expandieron tanto las expor­
taciones como las importaciones, pero en mayor medida las segundas. El déficit 
de. cuenta corriente resultante fue cubierto por influjos de capital extraordinaria­
mente altos que habría que repagar. La relación entre el pago de intereses de 
deuda y exportaciones o PIB es la más alta entre todos los países considerados 
en el Cuadro 3. Los nuevos ajustes de política económica a comienzos de los 
ochenta habrían tenido lugar aun sin la crisis internacional37 . 
La nueva inversión se concentró en sectores intensivos en recursos naturales, 
pero el proceso de re-localización de factores productivos se dio más lentamente 
de lo esperado. No se presenta una alta movilidad de factores cuando el cre­
cimiento económico es lento. 
La eficiencia de las firmas sobrevivientes aumentó, pero se presentaron fenó­
menos no enteramente consistentes con el paradigma neoclásico simple. Los 
beneficios vía precios sólo se presentaron parcialmente. Las nuevas importacio­
nes no tradicionales se dieron en sectores caracterizados por alta diferenciación 
de productos: el consumidor pudo escoger ahora entre una mayor gama de 
productos (similares), pero no siempre a menores precios. 
Anteriores productores de ciertos bienes se dedicaron a importarlos y distribuir­
los. Se reversó así el patrón histórico observado en Latinoamérica, donde la 
transición a la industria estuvo en manos de comerciantes importadores. La 
" S. de la Cuadra y D. HachP.tte. 1988. pp. 208-209. 
" R. niorp y L. Whitehead. 
,,. French Davis, 1986, p. 70. 
37 Ibídem, p. 72. Los siguientes párratos se basan en este trabajo. Ver especialmente las páginas 66-68. 
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propiedad y administración de las empresas se concentró3ª, y también el ingreso 
nacional. El resultado final fue la diferenciación de estilos de vida más que el 
aumento en las tasas de ahorro (las menores del continente, Cuadro 3). Exce­
dentes internacionales invadieron a Chile a precios de "dumping" en productos 
como textiles y leche, y la economía se ajustó a señales (precios) de corto 
plazo en mercados internacionales volátiles como el de harina. 
5. Reestructuración y el Banco Mundial
5.1 Qué es Reestructuración para el Banco Mundial. 
El Plan Baker reconoce oficialmente que el problema de la deuda de los países 
sub-desarrollados no se debe únicamente al mal funcionamiento de los merca­
dos internacionales de capital. Tiene también que ver con aspectos estructurales 
del sector "real". Según dicho Plan (también en la estrategia Brady), el Banco 
Mundial debe jugar un papel central en la solución del conflicto39 . 
Uno de los nuevos "paquetes" diseñados por el Banco se denomina "reestruc­
turación industrial" y está sobre la mesa de discusión su aplicación al caso 
colombiano. El Banco ha venido financiando proyectos de este tipo desde 1980. 
La filosofía y metas implícitas son ahora más claras y comprensivas que en el 
pasado, y el monto de los préstamos significativamente mayor4º. 
El término "reestructuración industrial" es perfectamente aséptico y en sí mismo 
no significa más que la modificación de la estructura industrial. La reestructura­
ción podría sin embargo tener diferentes objetivos: creación de empleo, modi­
ficaciones en la distribución del valor agregado entre capitalistas y trabajadores, 
crecimiento de largo plazo, o mayor eficiencia. Es prácticamente imposible 
diseñar una estrategia que satisfaga simultáneamente todos estos objetivos, y 
en la mayoría de los casos el logro de uno de ellos se logra a costa de los demás. 
La nueva estrategia4 ' plantea dos tipos de medidas complementarias. Se busca 
en primer lugar exponer a las firmas industriales (privadas o públicas) a un 
mayor grado de competencia. Se recomienda adicionalmente un paquete de 
medidas tendientes a facilitar el proceso de transición o ajuste. 
El primer conjunto de recomendaciones es de corte enteramente ortodoxo, y 
propone: 
1. Medidas tendientes a lograr un mayor nivel de competencia internacional,
entre las cuales se encuentran la liberalización paulatina de importaciones y
la promoción de un ambiente que lleve a exportar. La prioridad inmediata es
la remoción de controles para-arancelarios que a'íslan la economía doméstica
de la internacional. Se eliminaría toda restricción a la instalación de nueva
38 French Davis lo atribuye a la liberalización, aún cuando no es clara por qué. 
,. L. J. Garay, 1989. _ _ 
'º El Banco financió cerca de US$4 mil millones para proyectos de reestructuración industrial entre 1980 y 1988, 
cubriendo 29 países y más de 50 casos de reestructuración. El 70% de los desembolsos totales en el ¡'.leriodo 
se prestó entre 1986 y 1988. Se prevé un desembolso superior a los US$5 millones para 1989-91 para permitir 
la reestructuración de empresas y sectores ya existentes. Los objetivos han ido cambiando, sin embargo, y 
la mayor eficiencia industrial es ahora el objetivo básico. 
" El Banco apoyó en un comienzo la creación relativamente indiscriminada de "nueva capacidad" Posteriormen­
te, durante los primeros años de los 80s, se apoyó la modernización de empresas del sector público, con 
énfasis en su solvencia financiera. Los resultados relativamente decepcionantes de los dos programas ante­
riores llevaron al Banco al diseño de un paquete de medid¡¡s mucho más global y complejo. 
93 
capacidad instalada, al tamaño de las firmas, a la estructura de propiedad. Se 
facilitaría la declaración legal de quiebra o liquidación por parte de las empresas. 
2. Eliminación de monopolios (u oligopolios) tanto públicos como privados. Tan
ineficientes son los unos como los otros. La privatización es deseable cuando
se sustituye el monopolio estatal por un conjunto de firmas competitivas priva­
das•2. Es indeseable mantener "sectores estratégicos", que generalmente cuen­
tan con alta participación estatal. La colaboración con firmas multinacionales
podría obviar parcialmente la necesidad de la inversión estatal cuando se
requieran grandes sumas de dinero de difícil consecución local, y es aún más
deseable en aquellos casos en que posee tecnología patentada no transferible o
en casos en que el mercadeo internacional sea crucial en la exportación. Dicha
colaboración también podría contribuir a la modernización contable y organiza­
tiva de las firmas domésticas.
La liberalización de importaciones podría contribuir a la disminución del control 
monopólico interno. El control para-arancelario se visualiza como uno de los 
mecanismos que en mayor medida puede contribuir a la creación de estructuras 
monopólicas u oligopólicas. 
3. La eliminación de subsidios, transferencias unilaterales y "arreglos" especia­
les con ciertas empresas.
4. Eliminación de controles de precios y de "distorsiones" en los mercados de
bienes y factores•3. La presión política de los sindicatos puede ser una barrera
a una sana reestructuración. Los despidos de trabajadores pueden estar prohi­
bidos por la ley.
5. Reestructuración del sector financiero•<, y adopción de políticas impositivas
que no desestimulen exageradamente la inversión. Se asume que la política
macroeconómica conducirá a un medio ambiente relativamente estable, y se
presupone que las políticas macroeconómicas ortodoxas conducen a dicho
objetivo. En particular, la tasa de cambio debe corresponder a un relativo "equi­
librio" en la balanza de pagos, y el déficit gubernamental debe ser bajo para
prevenir inflación45 . 
Para facilitar el ajuste (segundo conjunto) se propone un paquete complejo de 
medidas apuntando a la reestructuración de empresas que operen en sectores 
con determinadas -características46 . pero que simultáneamente considere trans­
formaciones importantes en las instituciones privadas y públicas que directa­
mente afectan la productividad y producción industrial. Se sugiere un período 
de ajuste cercano a los 5 años. Las políticas deben ser anunciadas desde el 
comienzo, y sostenidas durante el período. 
Al nivel de la empresa se hace énfasis en áreas tan diversas como sus políticas 
organizativas, de mercadeo (productos y mercados), preparación de aquellos 
'' Ayub y Hegstad, 1986. 
'' World BanK, 1989, p.ii. 
" Es necesario reestructurar los portafolios de intermediarios insolventes, y procurar que el sistema bancario 
no financie inversiones poco sanas. 
" Banco Mundial, 1989, p. 3. Tasas de cambio sobre-valuadas llevan incentivos artificiales a ciertos sectores, 
y la inflación surge parcialmente del déficit gubernamental. 
" Se dará prioridad en los estudios de reestructuración a aquellos sectores con peso de producción, empleo, 
o exportaciones agregadas, a sectores altamente deficitarios en términos financieros (ubicados generalmente 
en el sector público), sectores que producen insumos básicos para el resto de la economía, o a sectores 
nuevos con posibilidades hacia el futuro. La reestructuración industrial tiene que enfocarse hacia aquellos 
sectores que puedan ser competitivos en un plazo relativamente corto. En caso contrario deberá disminuir 
su tamaño (o desaparecer). Un alto porcentaje de los estudios de reestructuración financiados por el Banco 
en otros países se ha concentrado en textiles, fertilizantes, cemento y acero. 
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administradores y trabajadores necesarios en la expansión de sectores que ya 
son eficientes, o de nuevos sectores, transferencia tecnológica, capitalización 
de la firma, etc. Un alto porcentaje de los préstamos recientes del Banco se 
ha orientado a la reestructuración del sistema gerencial y a la reestructuración 
física de las empresas47. 
Se acepta que el éxito o fracaso del paquete de medidas está sujeto en buena 
parte al grado de compromiso de agentes locales (gobierno, instituciones finan­
cieras y empresarios), y (en menor medida) dé la calidad de los estudios que 
permitan llegar a diagnósticos sectoriales, y de la solidez del sistema financiero. 
Es claro que existen intereses ya establecidos que se opondrán a las medidas, 
principalmente aquellos empresarios que derivan rentas oligopólicas del es­
quema previo a la reestructuración4ª . 
47 Las otras categorías serian "organización de mercados", "cambios en la organización de la empresa", "priva­
tización", y "reestructuración financiera". 
48 También a aquellos trabajadores en sectores cuyo volumen será reducido luego de la reestructuración. Sin 
embargo, es posible que el desempleo genereado por la reestructuración sea menor a aquel que de todas 
formas se generaría sin reestructuración, debido a la competencia internacional a sectores cada vez más 
ineficientes. El programa también prové medidas tendientes a re-ubicar la mano de obra en nuevos sectores 
dinámicos. El programa prevee conversaciones y acuerdos potenciales con sindicatos desde el mismo co­
mienzo del programa de reestructuración. Podría justificarse, incluso, la introducción de un seguro contra 
desempleo (severance payments) durante el periodo de ajuste. Cierto nivel de conflicto es sin embargo 
inevitable, princip'almente en el sector p9blico donde frecuentemente los empleados tienen expectativas de 
trabajos de por vida. Es claro que el pa�uete no afecta a los estratos más pobres de la población. 
' 
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William Jaramillo* 
El tema analizado en el documento de Fedesarrollo embarga la atención 
no sólo de todos los colombianos, sino de los países del Tercer Mundo. Quizá 
no exista en la actualidad un asunto de mayor interés que el de la reestructura­
ción industrial; por eso, quiero hacer claridad sobre una confusión que ha 
sobrevenido en los últimos tiempos, por la coincidencia de dos temas tan impor­
tantes como el de la reestructuración y el de la privatización de la economía. 
Efectivamente, la reestructuración industrial se puede dar én el marco de cual­
quiera de los regímenes existentes hoy en el mundo, dentro de régimen marxista­
leninista, con planificación centralizada de la economía; dentro de los regímenes 
social-demócratas, como los que prevalecen en el mundo occidental, particu­
larmente en Europa; y dentro de regímenes con alto grado de estatización como 
el nuestro, que es teóricamente de economía mixta. En cualquiera de ellos se 
puede plantear el tema de la reestructuración industrial; lo está haciendo la 
Unión Soviética, no sólo dentro del marco de la apertura hacia el exterior, sino 
dentro del contexto de la eficiencia externa que tienen que conseguir sus indus­
trias y lo están haciendo los países en donde prevalece la libre empresa y la 
propiedad privada como Chile, lo cual es demostrativo de que el problema 
mismo n0 consiste en que se acomode a una determinada ideología o doctrina, 
sino que responde a una necesidad apremiante de cada uno de esos países 
para encuadrar su desarrollo industrial dentro del marco del desarrollo universal. 
Lo que es necesario examinar es si dentro del escenario naciom.t, dentro del 
contexto de un Estado que tiene que darle marco a todo el desarrollo industrial, 
se puede implantar el sistema de la reestructuración que hoy se propone. No 
se le puede pedir a los industriales que sean eficientes, cuando el Estado mismo 
es ineficiente. No se le puede decir a los industriales que corrijan los factores 
que los han llevado a solicitar altos grados de proteccionismo, que en el caso 
de la industria metalmecánica, como lo observa el doctor Poveda, no se da, 
cuando las industrias �statales son industrias totalmente ineficientes y sobrepro­
tegidas. 
Dentro del programa que he venido presentando al país, he sostenido que es 
absolutamente urgente realizar una reforma del Estado, para convertirlo en,,un 
Estado eficiente. El Estado colombiano no es un Estado que pueda calificarse 
de eficiente porque el alto grado de intervención a que hemos llegado no se 
ha traducido en poi íticas que verdaderamente conduzcan a los propósitos que 
tutelaba la doctrina de la intervención, sino que, por el contrario, ha dispersado 
su actividad en todos los órdenes de la vida económica y social sin producir 
los efectos que persigue la doctrina misma de la intervención del Estado. 
Desde el año 1936, cuando nacieron las primeras formas de intervención, en 
el gobierno del doctor López Pumarejo, que perseguían una protección al 
trabajo, al derecho de asociación, al trabajo de la mujer y al de los niños y la 
• Senador de la República. 
96 
búsqueda consiguiente de una distribución equitativa del ingreso y de la riqueza 
nacionales, mediante los sistemas tributarios, la intervención del Estado en 
Colombia ha cobrado un proceso de aceleración que creo que es necesario 
revisar. En el año 1968 el doctor Carlos L1eras Restrepo, con una concepción 
magnífica de lo que el Estado debería cumplir con la finalidad de eliminar las 
desigualdades, introdujo la reforma de la intervención que quedó consagrada 
en el Artículo 32 de la Constitución Nacional, que estableció que el Estado 
colombiano asumía la dirección de la economía, y que podía intervenir en la 
producción, distribución y consumo de los bienes, así como en los servicios 
públicos, con el propósito de buscar un desarrollo armónico y equilibrado de 
nuestra economía. 
Era indudablemente una concepción extraordinaria del doctor Carlos Lleras 
Restrepo, para las condiciones que preva/ecíí:ln en ese momento en el país; 
quizás el gran influjo de los laboristas ingleses tuteló el espíritu de esa reforma. 
Los laboristas ingleses sostenían que la empresa privada tenía una menor 
fiscalización y cumplía menos eficazmente sus propósitos que la empresa pú­
blica, porque no era igual responder ante un núcleo de accionistas que respon­
der, como en el caso de la empresa públi'ca, ante todos los ciudadanos. La 
premisa era válida en ese momento, pero la evolución de la intervención del 
Estado particularmente en los países atrasados, ha demostrado que no consi­
guió los fines para los cuales se estableció. 
Por otra parte, es bueno calificar que desde el momento en que de ese Artículo 
32 de la Constitución Nacional, el Estado colombiano se metió de lleno en la 
producción de bienes y de servicios, los resultados de esa evolución, de esa 
intervención, son absolutamente insatisfactorios. Si las formas de intervención 
que inicialmente se habían concebido se hubiesen mantenido, el Estado colom­
biano sería eficiente, la gran intervención que el Estado debería cumplir se 
debería haber orientado al área de la educación, la ciencia y la tecnología, 
para darle un apoyo a la producción nacional, a la justicia; al otorgamiento de 
los elementos logísticos de apoyo a sus fuerzas armadas; a la creación de una 
infraestructura como la que el país requiere en estos momentos en apoyo de 
sus industriales, si verdaderamente se va a hacer una apertura hacia el exterior; 
a la construcción de vías, mejora de los ferrocarriles, aprovechamiento del 
transporte fluvial y, desde luego, al acondicionamiento de nuestros puertos. 
Estas actividades, además de las otras que tienen que ver con la asistencia 
social, son las actividades que'verdaderamente debe atender la intervención 
del Estado.- Unas se dirigen a darle la base, como es educación, ciencia y 
tecnología a la producción nacional, y otras, a otorgar la asistencia social para 
mejorar la calidad de la vida de los ciudadanos desprotegidos del país. 
Deplorablemente, el Estado fue desviando sus cauces de la legítima y necesaria 
intervención hacia otras actividades como las que hemos señalado; y vemos, 
en los momentos actuales, que el afán de estatizar por estatizar ha llevado al 
Estado a inmiscuirse en todas las áreas de la vida social. Cuando propongo 
esta reforma del Estado, el alto en el proceso acelerado de estatización, me 
sorprende ver cómo se confunde la gente y se pretende insinuar que. hayaspectos de doctrina que implican una reversión en el tiempo de las conquistas 
sociales. 
A quienes han cuestionado mi programa de acción, les he manifestado que 
hoy no se puede colocar el mundo en materia ortodoxa entre izquierdas y 
derechas y que estos países no están para moler ideología, mientras que se 
nos desata una escalada de terrorismo, se pierde la paz y la corrupción �menaza 
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con arrasar nuestras instituciones democráticas. Pero, además, el hecho contun­
dente es que ya no hay ortodoxia ni siquiera en los países que estaban colocados 
a la izquierda. 
La apertura que está haciendo la Unión Soviética encierra una reestructuración 
de sus industrias a nivel interno y con finalidades de apertura hacia el exterior, 
no responde simplemente al hecho de que la ortodoxia marxista ordene la 
planificación centralizada de todas las actividades de la vida económica y que 
le asigne a los industriales la cuotas que deben producir, cómo las deben 
producir y con qué recursos, sino con un criterio más pragmático el señor 
Gorbachov ha establecido como meta de la economía soviética esa apertura 
con la finalidad de que haya una mayor eficiencia, una mejor calidad de los 
productos y además, un levantamiento general de la calidad de vida de todos 
los soviéticos. Quiere decir, entonces, que el señor Gorbachov en este momento 
es la derecha de la Unión Soviética? No. Por el contrario, siempre que se habla 
en los foros que realiza el Partido Comu:1ista, se califica a los detractores de 
la perestroika como el ala conservadora del Partido Comunista. 
La propuesta que debe hacer el país en los momentos actuales es una reforma 
del Estado, que se concibe como un alto inmediato en el proceso desvertebrado 
y alocado de estatización de todas las áreas de la vida social y económica del 
país. No puede haber desarrollo económico y no se puede apoyar una tesis 
de reestructuración de la industria nacional con un Estado ineficiente, por eso 
los dos temas están ampliamente concatenados. 
Hay ejemplos recientes en donde se pone de bulto lo que el Estado no debe 
hacer y ha hecho equivocadamente. 
Los social-demócratas siempre solían afirmar que para poder quebrarle la .es­
pina dorsal al capitalismo y acabar con la injusticia que generaba su desarrollo, 
era necesario nacionalizar la banca para que quienes controlaban el sistema 
financiero no pudieran controlar simultáneamente los medios de producción; 
así se tuvo como premisa válida durante mucho tiempo. 
También, los teóricos de la estatización coiombiana sostenían la urgencia de 
la nacionalización de nuestra banca, con el propósito de que pudiese el Estado 
e\(itar la concentración y los monopolios, las tomas de poder y el ejercicio 
desbordado del poder económico mediante el control de esos medios de pro­
ducción. El ejemplo es manifiesto de lo que ha acontecido, a raíz de las crisis 
de 1980 y 1982 debido, muy probablemente, no al impulso de la doctrina misma 
de la intervención en el sistema financiero, sino en virtud de los descalabros a 
que condujo la improvidencia y el mal manejo del ahorro público y privado, se 
nacionalizó el 65% de la banca que estaba en manos privadas; hoy en día la 
proporción es de un 35% en manos privadas y de un 65% en manos del Estado. 
La pregunta que nace es la de si esa nacionalización del 65% del sistema 
financiero se tradujo en un mejor apoyo a la producción nacional en todos sus 
sectores. Yo creo que no. Lo que se pretendió evitar con la nacionalización fue 
cautelarse de los excesos de la banca privada dentro del concepto capitalista 
y esto no se logró. Al contrario, en los momentos actuales la banca nacionalizada 
se halla en peores dificultades y el contribuyente colombiano ha tenido que 
apelar a financiarla a través del Fondo de Garantías de Instituciones Financieras, 
con recursos tan extraordinarios como el expediente equívoco de la emisión y 
con recursos presupuestales. Además, el Fondo de Garantías de Instituciones 
Financieras ha absorbido casi 285.000 millones de pesos y aun 40.000 millones 
de pesos provenientes de la bonanza cafetera de 1986. Es decir, que lo que 
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se quería superar con la nacionalización no se produjo; las improvidencias en 
el manejo de la banca estatal hoy son más manifiestas y el crédito para la 
producción más restringido; porque los descalabros de esa banca y de los 
proyectos que financia equivocadamente, inciden en el crédito para la produc­
ción que todos los industriales y los agricultores colombianos requieren. 
El otro ejemplo de una equivocación es el caso de Papeleo/, empresa productora 
de papel de escritura, donde está también a la luz que el Estado es mal productor 
de bienes. Este proyecto, que terminado y produciendo no puede tener un valor 
superior a los 180 millar.es de dólares en los mercados internacionales, ha 
comprometido recursos del Estado y de los contribuyentes por más de 400 
millones de dólares y aún hacen falta inversiones adicionales para ponerlo a 
operar. El Estado, con el criterio de que tenía que intervenir en todas las áreas 
de la actividad económica y en apoyo de la tesis social-demócrata asimilada 
por el Partido Liberal de que era necesario quebrarle la espina dorsal a los 
monopolios, se comprometió en la realización de ese proyecto. Deplorablemente 
los factores de corrupción que son inherentes al gigantismo estatal y los proce­
sos de equivocaciones en que incurrieron los administradores han conducido 
a que este proyecto, que ha debido estar terminado en un año, haya tomado 
ocho años sin empezar a producir. Pero lo más grave es que no contribuyó en 
manera alguna a romperle la espina dorsal a los monopolios, sino todo lo 
contrario, porque de acuerdo con las proyecciones que se vienen efectuando 
sobre las posibilidades de producción de la empresa, después de que reciba 
las nuevas inversiones esa empresa va a producir para que sus gastos de 
operación apenas se cubran a unos niveles de precios muy superiores a los 
del mercado que es atendido hoy por dos empresas: Propal y Cartón de Colom­
bia. Es decir, que en vez de beneficiar esa estrategia a los consumidores por 
el señalamiento de unos precios que antes tenían las empresas privadas, ahora, 
para subsidiar a la empresa que entrará en producción, habrá que señalar unos 
precios muy por encima de los que prevalecen en el mercado actual, con lo 
cual los únicos beneficiarios van a ser los que se llamaban monopolio, a los 
que se les pretendía romper la espina dorsal. 
Esos son dos ejemplos claros de la intervención equívoca del Estado en la 
economía, que están demostrando la necesidad de que nuestro Estado colom­
biano se reforme fundamentalmente y que haga un alto en el proceso alocado 
de estatización. Por eso he venido proponiendo esas reformas, que se confun­
den muchas veces, por los ortodoxos, con la privatización de toda la economía. 
Lo que se propone simplemente es que el Estado actúe donde debe actuar y 
se retire donde su acción es innecesaria y compromete la actividad de los 
particulares y cercena la iniciativa privada. 
Ahora, cuando hablamos de reestructuración, tenemos que volver necesaria­
mente al Estado eficiente y para que haya Estado eficiente, es necesario detener 
esta alocada carrera en el proceso de intervención estatal en todas las áreas 
de la vida económica y social del país. 
No he vacilado ni un instante, corriendo todos los riesgos que muchas veces 
se convierten en riesgos políticos, en decir que es necesario detener la carrera 
estatal y estatizante porque, si no, la corrupción que es colateral al proceso de 
estatización nos va a llevar a la pérdida de la democracia y a la desaparición 
de nuestras instituciones. 
Dentro de la reestructuración que se plantea, lo que más preocupa es la libe­
ralización de las importaciones y, desde luego, la eliminación de ciertos controles 
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y de restricciones como las pararancelarias, el tamaño de.la empresa y todas
aquellas condiciones que han sido cuestionadas y muy bien relacionadas en 
el documento de Fedesarrollo y en el del Banco Mundial, ejecutor del programa 
de reestructuración en América Latina y en el Tercer Mundo. Coincido con lo 
expresado en el documento de Fedesarrollo, en el del doctor Jorge Méndez 
Munévar y en los comentarios del doctor Gabriel Poveda, aunque sin llegar a 
los extremos de este último, por supuesto, en que no se debe proceder a una 
reestructuración a la topa tolondra. Pienso que los factores de ineficiencia que 
pueden estar presentes en muchas industrias del país, incluyendo la metalme­
cánica, son factores de ineficiencia que se pueden remover en el tiempo. 
Es evidente que nos tenemos que reestructurar, porque si no hacemos la recon­
versión de muchas ramas de la actividad industrial en Colombia, podríamos 
llegar, en un Estado con alto nivel de corrupción, a que el contrabando que se 
está presentando y que está inundando nuestro territorio, terminara por matar 
a esas empresas por no haberse reestructurado. La reestructuración se debe 
realizar, pero soy enemigo de que se efectúe dentro del marco de una libera­
lización acelerada que no dejaría, en estos momentos, sino la muerte de una 
industria que ha acusado síntomas de pérdida de dinámica en su tasa de 
crecimiento en los últimos tiempos, pero que tiene la capacidad de reestructu-
1rarse si el Estado se reestructura a sí mismo y crea un ambiente apropiado para 
que se desarrolle una industria dinámica y vigorosa que pueda contribuir al 
crecimiento económico del país y a la distribución de la riqueza y el ingreso 
nacionales. 
Esta reforma del Estado tiene que ver mucho con la reforma que hoy se propone. 
Es un antiguo anhelo de los industriales el que exista en Colombia el Ministerio 
de Industria y Comercio, en sustitución de todos los organismos y las entidades 
que están cumpliendo una tarea descoordinada y que no han producido los 
resultados deseables. Si la reforma del Estado que propongo y el alto en la 
estatización que estoy presentando tiene resultados positivos, el Departamento 
Nacional de Planeación tiene que ceder el paso a las estrategias que se trazarían 
desde ese Ministerio de Industria y Comercio y dedicar su gestión a la planifi­
cación de las inversiones, particularmente en las áreas sociales, dejando la 
tarea de la concertación, de la selectividad de las industrias que tengan una 
ventaja comparativa y que vayan a ser objeto de una reestructuración y recon­
versión a ese Ministerio de Industria y Comercio. 
Sería equivocado a todas luces, proseguir con el empeño de mantener una 
planificación centralizada de todas las actividades de la vida económica y en 
la tarea de la reestructuración industrial siguiendo unos lineamientos tradiciona­
les que se enmarcan en la teoría de la intervención a ultranza. En estos momentos 
el país y los industriales tienen que hacer sonar las campanas al Gobierno 
sobre lo que produciría la reestructuración bajo la premisa de la liberación 
inmediata y el levantamiento de todos los controles. Muchos países, por seguir 
esas estrategias, se encuentran al borde de la disolución democrática y han 
entrado por el proceso del populismo que termina precisamente con la destruc­
ción de las instituciones democráticas y de las libertades públicas. 
Las propuestas del Banco Mundial en torno a la selectividad, la concertación 
y las que se hacen a nivel de empresa pueden ser acertadas si tienen un largo 
período de maduración. No se le puede decir a una empresa de mediano 
tamaño en Colombia, que tiene la obligación de reestructurarse y reorganizarse 
internamente, preparándose para la exposición ante el mercado internacional 
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en un término de uno o dos años. Tiene que haber una concertación con el 
Gobiern� y de ahí mi propuesta de revivir la tesis del Ministerio de Industria y 
Comercio, en el cual se concertarían con cada una de las empresas o los 
sectores, las estrategias que se deberían cumplir. En esas condiciones sí se 
podría llevar a efecto un proceso gradual de liberalización de las importaciones. 
Pero la estrategia de liberar por liberar, para atender las tesis del Banco Mundial 
de inmediato, implicaría dejar expuesta a una muerte inmediata a toda nuestra 
industria nacional. 
El documento de Fedesarrolló es magnífico en muchos aspectos; sin embargo, 
al leerlo con detenimiento, he encontrado que se corta en el tiempo, en materia 
de comparación de modelos de desarrollo, en el año de 1985, la evolución de 
los países que se compara. Para demostrar que el desarrollo con base en la 
libre empresa es totalmente equivocado, se compara ali í 'la evolución de Chile, 
Argentina, Perú y Brasil. Yo pienso que, sin que el modelo chileno sea el más 
satisfactorio porque tiene naturalmente los ingredientes poi íticos que condujeron 
al señor Pinochet a la liberalización total, tal como se expresa en el documento, 
no está tan fracasado como se suele afirmar. Si vemos la evolución después 
del año 1985, nos encontramos que el crecimiento del producto nacional bruto 
de Chile ha sido del 6%, mientras que en el Perú ha caído el 9%, en Argentina 
el 2% y en el Brasil apenas sí ha crecido en un .7%. En materia de inflación, 
Chile presenta los más bajos índices de inflación de América Latina, 13%; Perú, 
1.720%; Argentina, 385% y Brasil, 935%. 
Aunque prefiero los modelos asiáticos en donde la intervención del Estado ha 
hecho énfasis en el apoyo a la industria, ha hecho la concertación que he estado 
solicitando, ha apoyado ciencia y tecnología como base y educación de ese 
desarrollo industrial, y no soy afecto al modelo que está prevaleciendo en Chile, 
no podemos decir que esto está totalmente fracasado. Chile recibía, antes de 
ser adoptado el modelo reciente, un 80% de moneda dura con la exportación 
de cobre; hoy la reestructuración de su economía ha conducido a que ese 
sector sólo le represente el 40%, o sea que ha diversificado. Además, quienes 
cuestionan el modelo, suelen afirmar que la caída del nivel de vida de Chile es 
del 2.5% entre el año de 1980 y 1987. Yo pregunto, con esos índices de inflación, 
¿cuál ha sido la caída del nivel de vida de sus vecinos? No hago una defensa 
de ese modelo, pero sí sostengo que el Estado tiene que hacer un alto y por 
eso lo traigo como ejemplo en la carrera de estatización. El Estado no puede 
seguir interviniendo en la producción de bienes, porque con los altos niveles 
de corrupción a que hemos llegado en nuestrá' sociedad y la grave ineficiencia 
que demuestra en todas las áreas de su actividad económica y social, vamos 
a terminar con un país totalmente estatizado y con una economía desfalleciente 
liquidando todos los sectores de la producción que se apoyan en la iniciativa 
particular. 
La inversión extranjera también tiene que ver con la reforma del Estado. Eviden­
temente el problema de todos nuestros países es la debilidad del ahorro interno. 
Hemos visto cómo nuestro debilitado sistema financiero no puede apoyar la 
producción, cómo la nacionalización condujo a una mayor improvidencia en el 
manejo del ahorro que la que se observa cuando los capitalistas de estilo 
neoclásico dominaban el sector financiero; cómo es absolutamente imprescin­
dible que venga capital extranjero para poder estimular el desarrollo industrial 
y la explotación de los recursos naturales: y hemos visto cómo en las propuestas 
que formula el doctor Durán Dussán se habla de que el capital extranjero 
aumenta ciertas tareas en las cuales el Estado fracasó, como en los ferrocarriles, 
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los puertos y posiblemente, el transporte fluvial. Sería ilusorio a todas luces 
pensar que va a fluir capital extranjero a Colombia, si no somos capaces de 
presentar un panorama de paz que en este momento se ve alejado cada día. 
El sombrío panorama de nuestra tranquilidad nacional no es un clima para la 
afluencia de capital extranjero. 
Nos estamos equivocando en nuestros planes de paz, no obstante la buena 
voluntad del señor Presidente de la República tendiéndole la mano a los grupos 
insurrectos, invitándolos al diálogo. Los sistemas de diálogo están en vías de 
fracasar en virtud de que no se han hecho las cosas como se debieran hacer; 
estos diálogos, no obstante ser más orgánicos y de mayor coherencia, terminan 
siendo la continuación de los que se realizaron con muy nefastos resultados 
en el gobierno del doctor Betancur. 
Por eso, he propuesto dentro de mi programa que se separen los diálogos en 
dos etapas, o en dos capítulos; uno tiene que ver con la guerra sucia y el otro 
con el modelo económico que necesariamente debe revisar el país para lograr 
erradicar la pobreza absoluta, que según la insurrección es la materia prima o 
el motivo de la insurgencia nacional. 
Tal como se ha venido avanzando en los diálogos, estamos empezando por el 
final. La guerra civil nace de la falta de un modelo económico y social coherente 
que liquide la pobreza absoluta que padece el 40% de la población colombiana. 
La guerra civil ha traído como consecuencia la guerra sucia con los múltiples 
ingredientes que conocemos de narcotráfico, de autodefensa; pero, de todas 
maneras, la guerra sucia es un corolario de la guerra civil y la guerra civil tiene 
origen en la injusticia del modelo económico y social según afirman los insurrec­
tos. Entonces, lo que hay que hacer es evitar que la consecuencia se trate 
primero y que el examen de la guerra sucia, las responsabilidades que competen 
a unos y otros enturbien el arreglo del conflicto civil que se apoya en la pobreza 
que aqueja a ese 40% de colombianos. Por eso, he pensado que es absoluta­
mente necesario separar los diálogos para que el diálogo sobre la guerra sucia 
no impida el examen de un modelo económico que habrá de implantar el país 
que conduzca a una verdadera paz, porque se impulsó activamente el desarrollo 
económico y se logró hacer una justicia social con ese desarrollo armónico de 
nuestra economía. No habrá posibilidad de que se llegue a la paz si no se 
separan los diálogos en esos dos capítulos. Y no habrá posibilidad de que 
exista inversión extranjera en Colombia, ni desarrollo industrial apropiado, ni 
reestructuración adecuada, mientras no lleguemos a la paz. 
Habiendo compartido muchos de los aspectos del documento de Fedesarrollo 
y de las tesis del doctor Méndez Munévar, creo que la reestructuración,industrial 
se debe cumplir, pero mediante el sistema de concertación y de selectividad 
de los sectores que deben ser materia de reestructuración. Creo en la empresa 
privada y en la iniciativa de los particulares, en una inversión del Estado que 
cautele los excesos de esa empresa privada, pero que no intervenga en todas 
las áreas de la actividad económica matando la iniciativa particular. 
Los socialistas ingleses decían que dentro del sistema de empresa privada no 
se podía acabar con la pobreza y llegar a la democracia. El señor Beavan, 
ministro laborista por las épocas en las cuales se hablaba del afán de estatizar 
por estatizar y destruir la propiedad privada, decía: "O la pobreza usará la 
democracia para ganar la batalla contra la propiedad, o la propiedad, por temor 
a la pobreza, destruirá la democracia". Yo no lo creo. Para ganar la batalla 
contra la pobreza, no ha sido necesario destruir la propiedad, ni preciso a la 
propiedad destruir la democracia para derrotar la pobreza. Contrariando a 
Beavan, los paíse.s que hoy están escapando del atraso y han vencido la 
pobreza también avanzan hacia la democracia y hacia la igualdad. Y, por el 
contrario, los esquemas altamente estatizados han debido cerrar las compuertas 
a la democracia a fin de evitar los desbordamientos del inconformismo. El caso 
colombiano demanda un alto en el corrupto y descarriado proceso de estatiza­
ción que está obstruyendo la salida hacia una auténtica democracia de partici­
pación. El país requiere un esquema político en el cual el Estado intervenga 
con la finalidad de precautelar los excesos del capitalismo, sin matar la libertad 
de empresa, garantizando la utilización plena de los recursos y no estimulando 
su desperdicio; un Estado que no incurra, como sostiene Revel, en el equívoco 
de empobrecer a los ricos sin enriquecer a los pobres. 
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Juan Alfredo Pinto Saavedra *
Mis comentarios al trabajo muy profundo y muy serio de Juan José Ech.ava­
rría parten de unas apreciaciones generales de Acopi y su presidente sobre 
el problema de la reconversión y de las tendencias del desarrollo industrial 
colombiano. 
La crisis internacional de la industria planteada desde la década anterior o la 
crisis económica es realmente, al codificarla y al examinarla, una crisis de la 
manufactura, con efecto difusor en el conjunto de la economía. 
Llama la atención para los dirigentes industriales y para nosotros en particular, 
que el país reaccione tardíamente a la .asimilación de estrategias de desarrollo 
industrial. El país entra por ejemplo, en la fase de sustitución de importaciones 
y muerde ahí todavía en-Jos años 60, pero entra con cerca de siete años de 
retraso cuando la estrategia de postguerra de los Estados Unidos ya ha variado 
y su tratamiento de la periferia es distinto y entonces sesga el desarrollo de la 
manufactura hacia una conformación empresarial de tipo monopólico u oligopó­
lico. 
El país llega al proceso de integración subregional en una fase de declinación 
del comercio mundial y, entonces, cada una de las naciones de la subregión 
monta estructuras defensivas porque estábamos llegando a la conformación 
de un bloque de ampliación de mercados más o menos con seis años de retraso. 
Realizamos en los años 1979 a 1981 un tibio experimento neoliber8.I costoso, 
en el momento en que los flujos de capital internacional también habían cam­
biado y cuando había un reflujo de capitales hacia los Estados Unidos y una 
elevgéÍón de las tasas de interés en ese país, nosotros esperábamos captar 
recur?os para formar por esa vía capital, y tratar de emular y de compensar 
los costos de desgravación arancelaria y de otras políticas de apertura que se 
impusieron. 
Estamos,llegando más o menos con ocho años de retraso a la reestructuración 
en ryaféria industrial, con ocho años de retraso al momento en el que más o 
menos se consolidó una nueva división internacional del trabajo, con ocho años 
de atraso al momento que los países de Centroamérica decidieron un desarrollo 
de manufactura a partir de nuevas tecnologías cambiando productos y abando­
nando líneas completas de producción, y con ocho años de retraso al momento 
en que los países emergentes cuajaron la producción de líneas de consumo, 
bienes intermedios y de líneas como la llamada línea blanca o línea marrón, 
en las que se hicieron muy fuertes en la producción seriada de bienes de 
consumo durable. 
Esos ocho años de retraso cuestan más cuando uno estudia la ponencia de 
Juan José Echavarría y puede coincidir con él en el gran peso específico que 
·Presidente de Acopi. 
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en un proceso de modernización industrial, hoy, tiene la dinámica tecnológica 
y la capacidad de absorber y producir certeramente un desarrollo tecnológico. 
El documento es bien ilustrativo e incluso tiene un juego matemático interesante 
para demostrar lo que él denomina ahí efecto residual, que no es nada residual 
de este componente de cambio tecnológico en el proceso de reestructuración 
o de modernización de la industria. Cuando uno dice, hay que entrar en el juego
de la dinámica y entrar vigorosamente en él, se da cuenta de que eso cuesta
mucho dinero. La nueva tecnología, aun existiendo créditos de proveedores,
o líneas de financiación internacional, vale mucho dinero y los ciclos de obso­
lescencia tecnológica hoy alcanzan en algunos .renglones de la tecnología
industrial períodos en que en cinco y seis años ha cambiado el 85% o el 90%
de la tecnología básica de diversos sectores.
También requieren de inmensos contingentes de capital la evolución de lo que 
los españoles llaman en sus planes de reconversión los intangibles, o sea todas 
las estrategias de ingeniería de producción, desarrollo cualitativo de la produc­
ción, diseño, desarrollo de alta gerencia e incorporación de sistemas y proce­
dimientos dentro de un nuevo concepto de dinámica de organizaciones empre­
sariales. 
El plan de reconversión en textiles y confecciones de España, de tres años, en 
el cual participaron 87 empresas de textiles y unas 600 empresas de confeccio­
nes, viene costando hasta ahora una cifra de 629.000 millones de pesetas, casi 
dos billones de pesos, y entonces se pregunta uno qué le cabe hacer a un 
país que llega tarde al proceso de reconversión y reestructuración en una 
división internacional del trabajo donde los países del centro optaron ya por 
determinadas líneas, industria bélica, aeroespacial, alto desarrollo tecnológico, 
electrónica de alta escuela en bienes de capital, fibra óptica, control numérico, 
producción de bienes de capital con Cad-Cam, nuevos materiales y donde hay 
unos países emergentes haciendo las otras cosas. Uno alcanza a pensar si 
nos están invitando de pronto a que les compremos a los países industriales 
y a los países emergentes las nuevas cosas que están haciendo. 
Definitivamente, el esfuerzo que hay que realizar es un esfuerzo para insertarse, 
así sea en un vagón de cola, en el proceso de una economía internacional 
industria. Lamentablemente por las condiciones de baja y lenta formación .de 
capital del país, tenemos que hacerlo con gradualismo, e incluso actuando 
sobre la dinámica del proceso. Recuerdo la anécdota oriental del viejq que: 
ya muy decrépito, de marcha muy lenta, va por un camino, se acerca a un 
joven y le pregunta cuánto tiempo le falta para llegar a tal vereda y el muchacho 
no le contesta nada, el viejo lo increpa y le dice: le estoy preguntando que 
cuánto me falta para llegar a tal lugar y el muchacho no le contesta nada; 
defraudado, decepcionado, el viejo avanza y camina unos 50 metros y el mu­
chacho sale corriendo y lo alcanza y le dice que le faltan cinco horas para 
llegar a ese sitio. Dicen los tailandeses que acuñaron esta historia, que el 
muchacho tenía que ver a qué velocidad caminaba el viejo para decirle cuánto 
tiempo le faltaba. 
Tenemos, por tanto, que adelantar a profundidad una discusión no tan acadé­
mica sino tocada de elementos terrenales, para buscar la eficiencia de nuestra 
reconversión. No sea que en la academia estemos haciendo un ejercicio que 
nos invita a hacer reconversión para ser más eficientes y terminemos haciendo 
una reconversión ineficiente. 
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La eficiencia de la reconversión, en mi sentir, depende entre otros, de varios 
aspectos: Primero, considerar seriamente los eslabonamientos industriales. El 
país no puede adelantar una reconversión que mire la conformación de la 
siderurgia partiendo de que vamos a modernizar la única siderúrgica integrada 
o el bloque oligopólico de las semintegradas y descontando lo que pasa con
la industria metalmecánica. El país no puede avanzar en la industria metalme­
cánica si no resuelve el problema de forja y el atraso de la fundición nacional;
el país no puede decir vamos a reconvertir la agroindustria y a mejorar el
empaque enlatado como lo plantea con seriedad el presidente de Holasa en
sus comentarios. En este momento tenemos once plantas creadas, en los últ!rrios
cinco años, en medio del boom de las frutas tropicales para la exportación
trabajando entre el 15% y el 28% de su capacidad instalada porque no hay
frutas. Se montaron todas sobre la ilusión de que en Pacho sobraba fruta, de
que en el pie de monte llanero sobraban mangos, y de que en Sasaima la
cosecha de naranja nadie la cogía en determinada época del año. Se pensó
que la forma de quebrar la estacionalidad era crear plantas que procesaran
las frutas y que hicieran conservas, sin saber que en el diseño industrial orientado
a la exportación necesitábamos volúmenes, consorcios de productores, integra­
ción con agricultores, nuevas variedades, normalización de la producción agrí­
cola, etc.
El eslabonamiento significa mirar cadenas, fibras naturales, artificiales, textiles, 
confecciones, etc.; mirar el problema del sector metalúrgico y metalmecánico 
en el sentido que lo he planteado; mirar el problema de los cueros y calzados, 
arrancando de las prácticas culturales atrasadas de nuestra ganadería, del 
problema que intrínsecamente trae la concepción latifundista del uso de la tierra 
y de todo lo que lleva implícito el mal sacrificio, el mal manejo de ganado, la 
concentración de la industria de curtiembres o el marginamiento y atraso de la 
pequeña y la mediana curtiembre nacional, la manufactura del cuero, y por 
supuesto, las salidas al mercado internacional. 
En cada caso, me parece fundamental que un proceso de conversión mire los 
eslabonamientos y los encadenamientos industriales, además para dejar de 
hablar un lenguaje de oposición y confrontación dimensional en el que nos 
vemos obligados a hablar los pequeños y medianos empresarios porque todavía 
en sectores de la gran industria se usa el lenguaje prepotente de vieja estirpe 
monopólica propio de los años 50 y 60 en otras naciones. 
Es clave también que el proceso de reconversión considere el cambio del 
diseño de las organizaciones empresariales. Al lado de la revolución tecnológica 
planteada a partir de los finales de los años 70 en el mundo hay una revolución 
quizá más honda, y es el cambio de la concepción de las organizaciones 
empresariales. Si seriamente no estamos dispuestos a asumir en el ámbito 
empresarial procesos de diversificación interna y externa, procesos de descen­
tralización y de énfasis en la subcontratación, muy pocos podremos llegar de 
manera seria a plantearnos un programa de reconversión. 
Como tenemos poco dinero, y no van a ser suficientes los 1.500 o 2.000 millones 
de dólares que ofrece el Banco Mundial, ni los 500 ó 600 de generación interna 
operacional que puede hacer la empresa privada colombiana, tenemos que 
buscar una fragmentación fina y un criterio de selectividad válido como lo señala 
e insinúa Juan José Echavarría en su documento. 
Selectividad en sectores y en el tipo de unidad productiva que requerimos para 
desarrollar ciertos sectores, consideraciones de tamaño y localización tienen 
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que ver con decisiones como reconversión y apertura porque, como he venido 
afirmándolo públicamente, aperturas sí han existido en Colombia, pero apertura 
para los de ruana, entiéndase para nosotros, porque el mecanismo de confor­
mación de la decisión, aun a pesar de los esfuerzos por ejemplo de un demócrata 
como mi amigo el doctor Arturo Sarabia, están afectados por la capacidad que 
tienen los grupos de presión económica de alterar la decisión más justa en un 
momento dado en favor del conjunto de la nacionalidad. Entonces, no puede 
ser posible que tengamos sectores como el textil, que hace cinco o seis años 
decía no puedo exportar porque tenemos sobrevaluación del peso y necesito 
que me aceleren el ritmo de devaluación y me pongan una tasa de cambio 
real. Entonces, les devaluamos. Ahora dice no puedo pagar la deuda externa 
y necesito la Resolución 33 para que me vuelvan pesos la deuda que no puedo 
servir en dólares. A esos no les sirve nada, están metidos en un berenjenal 
porque lp que tienen es un problema de eficiencia intrínseca estructural. 
En ese sentido, tenemos que buscar que la reconversión tenga marcado acento 
nacional y valentía política. Por supuesto, quién si no uno como presidente de 
un gremio industrial tiene sesgo hacia una concepción que proteja el mercado 
nacional, pero no protección de viejo cuño y a ultranza; recuerdo ahora la 
anécdota de Giscard D'Estaing cuando lanzaron los franceses, que siempre 
son dados a poner las modas intelectuales en el aire y hacia adentro son 
opresivos y tremendamente fariseos, dijeron ellos: Africa para los africanos y 
así lo hicieron. Africa para los africanos significó una independencia bastante 
cuestionable en términos de nacionalidades de países africanos que luego 
sufrieron la crisis del cuerno del Africa y otros problemas. El Chad por ejemplo, 
empezó a ser invadido por Libia con fuerzas expansionistas pro soviéticas y 
entonces Giscard D'Estaing ordenó bombardeos y desplazamientos de la avia­
ción francesa y le dijeron, pero ¿Africa 'no es para los africanos? Y dijo sí, Africa 
para los africanos no quiere decir Africa para los demás. 
Apertura no puede significar que nosotros le vamos a rifar el esfuerzo de indus­
triales colombianos a países especializados en el dumping y que, a nombre 
de la donosura, el libre mercado y demás, atropellan a naciones en todo el 
mundo y venden baratijas no siempre de buena calidad. Nuestra posición, 
además, pasa por unas consideraciones de fondo en el problema de los intan­
gibles. El énfasis que tiene que hacer la nación para elevar cualitativamente el 
nivel gerencial de la empresa colombiana tiene que ser muy alto y la definición 
de una política tecnológica y de un programa de reconversión pasaría entonces 
por el establecimiento como oportunamente lo hizo Corea, de por lo menos 
quince centros de desarrollo y apoyo de servicios tecnológicos para la industria. 
Además, para cada sector debe hacerse una revisión completa de las priorida­
des en el Sena y las asignaciones de inversiones de formación profesional y 
entrenamiento. La política tecnológica debe señalar con criterio nacional un 
real enfoque de modernización y de cómo tener la rectoría sobre la dinámica 
tecnológica en ciertos sectores. 
A la base de todo este proceso, yo observo con respecto a la concertación, 
palabra gastada en Colombia y que está en la retórica de todos los discursos, 
que el gobierno por estos días se preocupa más de concertar con el Banco 
Mundial que con los que vamos a ser usuarios o víctimas, o vamos a disfrutar 
la reconversión. Necesitamos una reconversión nacional. No puede haber opo­
sición, por lo menos de largo ciclo, entre reconversión y desarrollo social. Ne­
cesitamos, así lo creemos, una reconversión también socialmente eficiente. 
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Gabriel Po veda Ramos* 
La lectura del documento del doctor Juan José Echavarría me ha inspirado 
no tanto referencias al contenido muy sustantivo e importante de esas tesis, 
como a la situación en que encontramos en este momento nuestra industria 
metal mecánica 
Voy a hacer un breve repaso histórico, que creo que se necesita, p
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ara tener
una perspectiva clara de la oportunidad o inoportunidád con que se nos presenta 
ahora el tema de la reestructuración. Las industrias metal mecánicas representan 
el grupo más extenso de fábricas que hay en el país, bajo una sola denominación 
sectorial. Este grupo nació en el siglo XIX con las ferrerías, las fundiciones y 
los talleres que fue necesario crear para que hubiera país. Desde entonces no 
ha dejado de crecer, salvo en lapsos aislados como el de la gran crisis de los 
años 30 y la profunda recesión de los años 80. Este grupo incluye desde 
empresas muy grandes hasta las más pequeñas pero, 81) su mayoría, el valor 
económico agregado mayoritario lo ponen las empresas de tamaño medio o 
menor. Desde su nacimiento, la industria metalmecánica ha servido con sus 
productos a otros sectores como la minería, la agricultura, los servicios públicos, 
así como las demandas del consumo doméstico y de los usuarios finales. Desde 
hace cien años las fábricas metalmecánicas entregan al país molinos mineros, 
despulpadoras, trapiches, muebles, herramientas manuales, aparatos agríco­
las, piezas fundidas y otros productos que el país ha us·ado con beneficio para 
los ,usuarios y que por sus precios, calidades y características, han demostrado 
ser lo que el mercado nacional ha necesitado. 
Toda esta historia de un siglo ratifica la necesidad, la justificación y la eficiencia 
de esta rama industrial. Esta industria no se hizo, pues, montada en incentivos 
artificiales; se creó y creció por la pura, escueta y dura necesidad de tenerla. 
Los beneficios tributarios de la Ley 81 de 1960, provocaron un crecimiento 
históricamente importante, vigoroso, de este renglón industrial entre 1961 y 
197 4, crecieron y diversificaron las empresas que ya existían, se crearon otras 
nuevas y aparecieron muchos otros productos. El consumo aparente de acero 
de aquel período pasó de 246.000 toneladas en 1961, casi el triple, a 661.000 
toneladas en el año 197 4. Muchos nuevos productos entraron al catálogo de 
la oferta metalmecánica, comenzaron a exportarse nuevas líneas, la producción 
nacional de acero se elevó de 135.000 toneladas en el año 1961, a 302.000 en 
1975. Comenzamos en esa época a construir máquinas que para nosotros eran 
nuevas y avanzadas, telares, maquinaria vial, máquinas-herramientas para me­
tales, automóviles y camiones, grandes calderas, transformadores eléctricos, 
etc. Ocurrió, pues, una verdadera reestructuración industrial del sector metalme­
cánico en el sentido más auténtico y mejor de este término, crecimiento vigoroso, 
nuevas tareas industriales, mejor tecnología, más eficiencia económica, redis­
tribución geográfica. especialización de productos, más integración interna del 
• Consultor industrial. 
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sector. Todo gracias a un estímulo tributario inteligentemente diseñado y al 
crecimiento económico de estos quince años en que gobernaron los dos Lleras 
y Pastrana. 
En 197 4 vino el experimento desastroso de la apertura de importaciones, las 
políticas monetaristas y el lema del laíssez faíre. La industria metalmecánica, 
como todas las demás, sufrió el efecto calamitoso de ese experimento, se frenó 
la producción, se suspendieron muchas producciones, murieron proyectos que 
seiestudiaban, el ensamble automotor se estancó, los programas metalmecá­
nicos y automotor del Grupo Andino murieron a poco de nacer, fabricaciones 
más avanzadas que se proyectaban, fueron canceladas. Esos muchos efectos 
da,ñinos se resumen en el hecho de que en pesos constantes de 1980, el valor 
ágregado de la industria metalúrgica básica nacional, que fue de 11.000 millo­
nes, en 197 4 se estancó y aún ascendió a 9.000 millones en 1982. Solamente 
en 1984, volvió a superar ese largo y violento receso. Perdimos, pues, diez 
años de desarrollo industrial, no sólo en la metalmecánica, sino en todas las 
-demás industrias.
Desde mediados de 1983 hasta ahora, se ha recuperado el paso de avance
de la industria a lo largo de cinco o seis años pero, en este momento, cuando
aparecen síntomas inquietantes de freno en la expansión, cuando se ensom­
brece el panorama cafetero, surgen dos extrañas iniciativas desde el alto Go­
bierno, la apertura de importaciones, ¡por Dios otra vez!, y la reestructuración
industrial. Lo primero, es decir, la apertura, sabemos mu_y bien qué es, lo vivimos
por casi dos lustros, de 1974 a 1983; ya sabemos que es desastrosa y, a pesar
de eso, quieren volver a experimentarla: Pero lo segundo, la reestructuración,
no se sabe qué envuelve. Esto, de por sí, es ya inquietante. Sin embargo, es
presumible que está enlazada con la apertura y que la inspire la misma obsesión
superficial y mal informada de que la industria nacional es dizque ineficiente,
en algún sentido que tampoco nadie define, y de que hay que hacerla dizque
eficiente por medios que no se han anunciado y que al parecer ni el mismo
Gobierno, autor de estas ideas, tiene claros.
Todo conocedor de industrias metalmecánicas en Colombia sabe que medir
su eficiencia técnica es muy difícil porque sus procesos son complejos, casi
no hay flujos continuos de producción, las combinaciones de mano de obra y
equipo varían mucho de una empresa a otra, una misma fábrica entrega artículos
muy diversos, y otras razones técnicas. Con mayor razón, es difícil medir eficien­
cias y productividades técnicas a nivel de sector; pero a nivel de sector agregado
sí hay algunos indicadores de productividad y eficiencia en sentido económico,
como son por ejemplo, el valor agregado real por trabajador, la relación pro­
ducto-capital y el índice de precios relativo de los productos; para todas estas
variables hay estadísticas cuantificadoras en Colombia. Hasta donde sepamos,
sin embargo, el actual gobierno aperturista y reestructurador, no ha investigado
aún estos indicadores, ni para lc1 industria metalmecánica, ni para las otras.
Así, pues, el país no sabe qué es lo que ha despertado tanta inquietud por la
eficiencia o la ineficiencia, ni tanto afán por reestructurar nuestro sector fabril.
El afán sorpresivo del Gobierno por estudiar renglones industriales, dizque para
reestructurarlos, tiene muchos aspectos incógnitos y que preocupan. Por eJem­
plo, en el caso de la industria metalmecánica en general, o de la automotriz y
sus autopartes que está estudiando en particular, uno se pregunta: ¿Conoce
el Gobierno cuál es su estructura? ¿Cree él que no es satisfactoria? ¿Qué piensa
cambiar? ¿Qué se propone lograr con este presunto cambio estructural y cómo
pretende hacerlo? Y, sobre todo, ¿qué efectos va a tener esa supuesta reestruc-
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tu ración sobre el sector y sobre la economía? Como el Gobierno da la impresión 
de ignorarlo, es bueno recordar que la estructura de la industria metalmecánica 
es una de las más accionales que hay en Colombia en el sentido económico, 
en el sentido social y en el sentido técnico. Muchos síntomas permiten demos­
trarlo, recordemos algunos: 
En su enorme mayoría se trata de fábricas medianas que compiten ampliamente 
en el mercado; su producción es altamente diversificada, como lo ha pedido 
el mercado, incluyendo desde pequeños botones hasta grandes calderas; está 
formada por no menos de 25 ramas especiales que han elevado ·su productivi­
dad notoriamente en todos estos años; está casi todo libre de monopolios y 
compite francamente; donde ha sido necesario ha adoptado las tecnologías 
más modernas; está presente con fábricas y talleres de uno u otro tipo, en más 
de 20 ó 25 ciudades del país; resistió con muy pocas bajas la prueba de fuego 
de la recesión de los años 80; produce muchísimos artículos de calidad reco­
nocidamente alta, premiada hasta por el Gobierno con menciones honoríficas; 
presenta un alto grado de integración de materias primas, productos intermedios 
y productos finales; la relación producto-capital es una de las mejores frente a 
otras ramas de industria colombiana; la relación empleo e inversión es también 
mayor que la mayoría de otras ramas comparables en tamaño; exporta más de 
60 tipos de productos metalmecánicos como prueba concluyente de su compe­
titividad; ha adoptado una amplísima gama de normas técnicas que han mejo­
rado calidad y eficiencia en todas partes; su personal de trabajadores, en gran 
número es de obra calificada, dirigida por tecnólogos e ingenieros de elevada 
formación; en su gran mayoría; las plantas metalmecánicas son limpias para 
las aguas y para el aire ambiente; las que producen maquinaria y equipo y 
otros bienes de capital, deben competir dura y desigualmente con proveedores 
del exterior. 
Debo decir que yo no creo que estemos atravesando una crisis industrial en el 
sentido grave y profundo de la palabra. Ciertamente, este año tenemos escollos 
que se hubieran podido evitar si hubiera planes y programas industriales que 
no los hay y si hubiera política industrial, que no la hay. 
Estoy convencido, por el contrario, de que tenemos en este momento excelentes 
oportunidades para reimpulsar el desarrollo de la industria. Menos aún creo 
que nuestros problemas, como alguna mención se ha hecho, sean el resultado 
de rigideces tecnológicas o falta de respuesta de nuestros administradores e 
ingenieros a las nuevas tecnologías. 
En los últimos dos o tres decenios las fábricas metalmecánicas, para hablar 
solamente de este sector, han implantado numerosas innovaciones para man­
tener y mejorar su productividad y su calidad. Así se han adoptado procesos 
como la colada continua en las acerías, instrumentos como las máquinas herra­
mientas de control numérico, el trabajo en acero inoxidable de alta precisión, 
el mecanizado de alta tolerancia, la electroerosión, los microprocesadores en 
equipos móviles, la medición digital de velocidades y demás variables mecá­
nicas, la instrumentación electrónica, la galvanización electrolítica continua, la 
.gamagrafí a, el diseño por computador y muchos otros. Además, se han instalado 
máquinas más rápidas, motores más potentes, mejores procesos térmicos, 
hornos más eficientes en calorías, manejos de materiales más rápidos, opera­
ciones más automatizadas, etc. Todo lo que se haya necesitado para reestruc­
turar los métodos de producción, si de lo que se trata es de eso, ya ha sido 
hecho o está siendo hecho por los industriales. 
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Es indiscutible que entre las industrias colombianas hay algunos grupos subsec­
toriales poco eficientes, en sentido técnico o en sentido económico. En el amplio 
mundo metalmecánico, no faltan algunos de ellos, pero para resolver este pro­
blema de la pequeña minoría, no hay que amagar contra la gran mayoría. 
Bastaría una acción concertada entre gobierno y empresarios para corregir sus 
ineficiencias o para cambiar de trabajo en un plazo prudencial y razonable. 
Hay que tener muy presente que el sector metalmecánico colombiano tiene 
una gran escasez de materias primas iniciales, éste es uno de sus grandes 
problemas. Colombia produce muy poco arrabio, genera muy poca chatarra, 
importa la totalidad del cobre, del aluminio, las ferroaleaciones y otros metales 
básicos que consume. Lo que el Gobierno como gestor económico debiera 
hacer, no es amenazar a quienes con esto ya tienen un buen problema, sino 
buscar cómo aliviarlo y reforzar su capacidad competitiva como transformadores 
de metales. 
Sin saber todavía qué llama el Gobierno reestructuración, no se puede formular 
un concepto definitivo sobre la conveniencia o inconveniencia de lo que se 
pretende hacer bajo ese lema. Pero cabe ser muy cauteloso sobre algo que 
ha sido recomendado por grandes poderes fuera de Colombia, y cuyos estudios 
básicos son pagados por una potencia comercial extranjera reconocidamente 
expansionista. Lo que resulte de aquí, merece para mí toda clase de reservas 
técnicas, económicas y hasta políticas. Lo que sí necesita la industria metalme­
cánica y de lo que no se está hablando, son unas pocas orientaciones y normas 
básicas para darle todavía más desarrollo, para optimizar el uso de su capaci­
dad y para llevarla a exportar muchas más. Mencionaría algunas a título de 
ejemplo: i) Un proceso de apertura a la importación de materias primas esen­
ciales como los metales básicos, ferrosos y no ferrosos, que no producimos 
para que los industriales los conviertan en productos finales; ii) un impulso 
decisivo, duradero y bien calculado a los fabricantes de bienes del capital, 
especialmente los de equipo eléctrico, máquinas industriales y aparatos agrí­
colas; iii) un proceso parcial de modernización de algunos equipos para lograr 
más eficiencia energética y mecánica, mejorar productividades y automatizar 
operaciones; iv) un máximo aprovechamiento del Plan Vallejo para exportar 
productos metalmecánicos de alto contenido de mano de obra y de ingeniería 
local; v) un programa concertado de gobierno-industria para fomentar decidida­
mente la producción y la exportación de una canasta de bienes de capital que 
podemos y debemos hacer competitivamente en Colombia para exportar. 
La industria colombiana, creo yo, está en un momento excelente para pasar a 
nuevas etapas de desarrollo, si hubiera un gobierno que la apoyara. Hoy en 
día se reabren magníficas oportunidades para nuevos proyectos metalmecá­
nicos que el país necesita. Destacaré algunos: 
Creo indispensable revivir el proyecto de reducción directa de hierro esponja 
o en briquetas en la Costa, con mineral de hierro importado que es hoy más
necesario que siempre. Necesitamos una nueva producción de acero estirado
en caliente, adicional a la muy pequeña de Paz del Río, que requerimos para
abastecer totalmente el mercado nacional. La posible producción integral de
motores de combustión interna para automóviles con plena integración nacional,
se puede contemplar hoy como una viabilidad. Creo que la construcción de
equipo eléctrico para subestaciones que aún no construimos y que necesitamos
para el desarrollo eléctrico, es otra gran posibilidad. Debemos reanudar la
producción de maquinaria textil, que hace años tuvimos, que lamentablemente
desapareció con la recesión y que hay que restablecer definitivamente. Nece-
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sitamos realizar la conversión de bauxita en alúmina en el departamento del 
Cauca y en el Valle, para exportar alúmina. 
Además, debemos estudiar la fabricación de herramientas electromecánicas 
manuales con alto valor agregado para el mercado nacional y para exportar, 
ya que podemos hacerlo. 
Tenemos que procurar la inserción en el mercado mundial de componentes 
electrónicos y para telefonía, produciendo por ejemplo, cápsulas telefónicas y 
muchos otros componentes para exportar a gran escala. Podemos iniciar la 
construcción de maquinaria agrícola mediana y·pesada para el mercado nacio­
nal y para el mercado latinoamericano. Debemos emprender la producción de 
repuestos forjados para automóviles para exportar en gran volumen. lndusfria­
lizar técnicamente la reconstrucción y remodelación de maquinaria industrial 
pesada; y también desarrollar una poderosa fabricación naval en nuestro .país 
que tiene excelentes condiciones para lograrlo. 
Hay muchas otras oportunidades que deberíamos estar pensando en aprove­
char. Sabe Dios qué va a resultar de este improvisado experimento de la rees­
tructuración, que nadie sabe dónde empieza. ni cómo se hace, ni a dónde llegará. 
Yo, personalmente, no espero que salga nada positivo para la industria ni -para 
Colombia. Pero si sé qué debemos hacer los industriales. Cuando se haga el 
balance de sus resultados, los iniciadores de estos pensamientos ya no estarán 
en el poder. Habrá otro gobierno y no sabemos qué ideas tendrá sobre estos 
temas. Pero, para entonces, Fedemetal sí debe tener ideas claras sobre qué 
se debe hacer con la industria metalmecánica colombiana. Preparémonos pues, 
desde hoy para ese momento, porque entonces será otra vez necesario darle 
un nuevo impulso a la industria y al sector en bien del desarrollo del país. 
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La necesidad de reestructurar la industria, independientemente de cuáles 
sean las características, la cobertura y los criterios generales de esta estrategia, 
es indiscutible. De una forma u otra, tenemos claro que si queremos mejorar 
los niveles de crecimiento económico del país, es necesario buscar mejores 
niveles de competitividad y por ende, una mayor presencia en los mercados 
internacionales. Las diferencias pueden surgir alrededor de la forma como debe 
adelantarse este proceso. 
Lo primero, y esa es la opinión que ha sido señalada por el equipo económico 
del gobierno en la oportunidad en que el tema ha sido mencionado, es que la 
reestructuración es una parte de un proceso integral; no podemos pensar que 
la industría puede mejorar su estructura de costos, su eficiencia, su nivel de 
competitividad, con un empeño limitado o restringido, dotarla de recursos finan­
cieros en forma aislada o de mejorar la información tecnológica o simplemente 
de fortalecer su capacidad de gerencia como se ha mencionado a lo largo de 
este evento. 
En general, para mejorar la competitividad del aparato productivo colombiano, 
es preciso adelantar un conjunto de acciones como las que se están esbozando 
y que incluyen forzosamente un mejoramiento de la infraestructura nacional. 
Entiendo que en los comentarios al documento del Banco Mundial se hizo 
referencia a cómo afectaban la estructura de costos de la industria nacional las 
deficiencias en los servicios, las deficiencias en los puertos, los sobrecostos 
en el transporte marítimo, las dificultades financieras ante la estrechez del sector 
financiero colombiano y, en general, la ausencia de políticas de est•mulo a la 
innovación tecnológica. 
O sea que reestructurar, adecuar la industria a ese nuevo contexto con el fin 
de acondicionarla y preparar/a para tener una mejor presencia en el mercado 
mundial es un componente de un proceso mucho más complejo y en el que 
obviamente es necesario distribuir los esfuerzos, las energías y las acciones. 
¿Cuáles de estos elementos deben ir primero, si los unos son prerrequisitos de 
los otros. y hasta dónde la estrategia puede resultar o dar frutos positivos si no 
es totalmente integral? En otras circunstancias, cuando se ha mencionado el 
tema, generalmente se hace referencia a estos mismos argumentos y pienso 
que en eso no podemos esperar, que esto tiene que ser un proceso dilatado, 
prolongado, y que sólo si se cumplen los 7 u 8 prerrequisitos podemos pensar 
en darle al aparato productivo un margen de competencia frente al producto 
de otros países, o en no desarrollar algunos de los aspectos de lo que se busca. 
Debemos darle ese sentido integral sin crear una escala de prerrequisitos que 
se condicionen unos a otros porque, de lo contrario, el propósito terminaría 
siendo imposible de atender. Debemos darle a esto una dinámica, hasta donde 
• Director del lncomex. 
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sea posible, extendida a todos esos aspectos para que unos vayan a su vez 
creando las condiciones y los requerimientos de los otros. 
El segundo elemento es que la reestructuración no puede darse en forma 
abrupta, no se puede arrinconar al aparato productivo colombiano en forma 
perentoria para que se acomode a unas nuevas circunstancias, para que se 
adecúe a unos nuevos niveles de eficiencia, de competitividad. El aparato 
productivo que hoy tenemos es la consecuencia, el fruto, del desarrolo de los 
agentes económicos en el marco de una determinada política industrial o de 
un determinado modelo de desarrollo industrial; por tanto, su reacomodamiento 
tiene que tener un carácter gradual y tiene que ser la consecuencia, como ya 
lo vimos en el primer punto, de una serie de acciones que le dan naturaleza 
integral. 
La reestructuración también y en este mismo sentido debe ser cuidadosa, 
contemplando todos estos aspectos que surgen de los diálogos que se tienen 
con los industriales del país, con quienes enfrentan día a día los diversos 
problemas y mejor que nadie conocen las vicisitudes que han debido enfrentar 
en el camino de crear industria, de consolidar una actividad productiva dentro 
del país. 
Otro aspecto, es el que se refiere a la reestructuración y las exportaciones. En 
el fondo, la búsqueda de mayor competitividad se considera un requisito sine 
qua non para que podamos tener presencia en los mercados internacionales. 
El documento del doctor Juan José Echavarría señala cómo algunos países, 
que hoy tienen una inserción altamente significativa en los mercados mundiales, 
tuvieron una estrategia que permitía, mediante estímulos a las exportaciones, 
la preservación o el mantenimiento de la industria que se había ido consolidando 
antes de un cambio de enfoque. 
Es posible mantener funcionando el aparato productivo y, al mismo tiempo, 
mantener las condiciones de estímulo a las exportaciones. En este aspecto, 
hay que mencionar y priorizar el problema portuario. Todo esfuerzo que se haga 
en procura de asegurar que los empresarios se orienten hacia el mercado 
externo en virtud de políticas definidas hacia ese propósito, se encuentra al 
final de la cadena con ineficiencias en la última fase del ciclo. Siguiendo una 
política, se adelantan acuerdos internacionales con los cuales se busca mejorar 
la ·participación de Colombia en el comercio mundial; se obtiene el crédito, se 
aprueba un programa del Plan Vallejo, se busca y define una política estable, 
el CERT; este proceso forzosamente tiene que llegar a la operación práctica 
del comercio exterior en las aduanas y en los puertos y es necesario que allí 
se avance y es el propósito del gobierno reestructurar la actividad portuaria y 
el manejo aduanero; en estos días se dio a conocer la noticia de cómo se ha 
avanzado en la revisión de la legislación y la contratación en los puertos, pre­
cisamente para asegurar que los sobrecostos que ya tiene el productor en 
virtud de otras deficiencias no se recarguen en forma adicional en la última 
parte de ese proceso. 
Las consideraciones e inquietudes de quienes conciben una política de expor­
taciones deben incluir necesariamente el tema de los puertos: esta es una 
variable que forma parte de las preocupaciones del gobierno nacional en tal 
sentido. 
Recuerdo que, cuando era gerente de la ANDI en Barranquilla, estusiasmado 
con la idea de que nuestros empresarios exportaran más, visité a uno de ellos, 
quien dijo que no quería saber nada de exportaciones porque la última vez 
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que había hecho un esfuerzo en ese sentido tenía la mercancía colocada en 
la bodega para exportar láminas plásticas a Martinica y el buque se había ido 
sin poder embarcarlas, porque el bodeguero no había llegado esa tarde y nadie 
más tenía las llaves de la bodega. Ese pequeño ejemplo demuestra cómo en 
esa materia el país tiene mucho que hacer y lo que se ha logrado en los últimos 
años todavía no es suficiente para lograr que el esfuerzo de promoción de 
exportaciones tenga un resultado práctico, que se refleje en el comportamiento 
y en los niveles de crecimiento de las mismas. 
El otro elemento, que ya mencioné, pero en el cual quiero extenderme un poco, 
es el papel que debe cumplir el gobierno en las negociaciones internacionales 
para asegurar la presencia de Colombia en otros mercados. 
En el documento de Fedemetal se señala cómo para ello resulta de la mayor 
prioridad la reactivación del proceso de integración andino. 
El Pacto Andino, al que se le responsabiliza de todos los males, puede mostrar 
como resultado que es nuestro mercado principal para la exportaciones de 
bienes manufacturados. Ese solo hecho es un elemento que justifica los empe­
ños que deben adelantarse para asegurar un mayor comercio con los países 
miembros. Además, es un mercado de prueba donde podemos ir depurando 
nuestros bienes para someternos a competitividades más serias en otros países 
más desarrollados. 
lncomex ha ido consolidando acuerdos de alcance parcial con distintos países; 
en los últimos meses lo hemos hecho con México, Cuba, Brasil, Chile, con el 
Ecuador, dentro del marco del comercio administrado para crear las condiciones 
que permitan la colocación de productos manufacturados. Esas negociaciones 
incluyen arreglos sobre márgenes de preferencia. que nos permiten llegar a 
ellos con alguna ventaja frente a los competidores de terceros países. 
Pero, para poder lograr buenos acuerdos internacionales, es necesario que los 
empresarios colombianos tengan perfectamente claro que el comercio interna­
cional es de doble vía, que el argumento de que hay que proteger en sí mismo 
el trabajo de la producción nacional a veces choca con una misma afirmación 
de nuestros vecinos y que, para poder exportarles, sobre todo cuando tenemos 
producciones competitivas, es necesario permitir el ingreso de productos de 
esos países hacia los nuestros. 
Usualmente al lncomex llegan empresarios que piden que cerremos el mercado 
a los países vecinos, como por ejemplo, Guatemala, Ecuador o Chile, sin tener 
en cuenta una visión mucho más amplia de lo que debe ser el comercio inter­
nacional. La respuesta no puede ser otra distinta a que no podemos permitir 
la consolidación de déficit comerciales de esas características, sobre todo en 
mercados donde nuestro ingreso no es la consecuencia lógica de una mayor 
ventaja comparativa, sino que es, en buena parte también, fruto de una nego­
ciación bilateral. Una poi ítica excesiv8mente proteccionista �;8ne, desde el punto 
de vista de las negociaciones internacionales, una consecuencia negativa para 
nuestros exportadores y en eso es necesario que haya absoluta claridad y 
consistencia en la posición de los empresarios. 
El otro aspecto que quiero mencionar, el tema que suscita mayor controversia, 
es el de la reestructuración y la política de importaciones. Yo quiero hacer una 
afirmación que es fruto de mi experiencia dentro de un instituto como el lncomex, 
y es que, con respecto al proteccionismo a ultranza, las críticas más fuertes a 
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la protección excesiva no provienen propiamente de las asociaciones de con­
sumidores ni de los académicos de los organismos multilaterales, sino de los 
propios empresarios. 
Todos los que de una u otra manera tienen que adquirir en el mercado interno 
bienes intermedios, son los primeros en señalar la necesidad de que, cuando 
se dan condiciones de desabastecimiento, calidad, precios o problemas de 
entrega, se permita buscar una apertura o una autorización para que se puedan 
traer esos insumos a la industria. El consumidor industrial también tiene en ese 
aspecto otra de las variables que afecta su estructura de costos y así lo dice 
en forma reiterada. 
Como bien lo señala Fedemetal en su documento, esa situación hay que enfren­
tarla para que lo que se logre sea lo mejor para el desarrollo industrial del país 
y en vez de asumir una postura reticente a que se dé ese proceso. 
En procura de lograr que esa exposición a la competencia internacional pueda 
darse en forma gradual, integral y cuidadosa se están haciendo esfuerzos 
importantes dentro del Instituto de Comercio Exterior para mejorar la calidad 
de las decisiones. En este momento, estamos ya en la instauración de un 
ambicioso programa de sistematización que va a permitirle al lncomex mejorar 
la calidad de la información y por ende la calidad de sus decisiones. 
Las buenas decisiones casi siempre surgen de la no genialidad de quien las 
toma sino del cúmulo y la calidad de la información que dispone para tomarlas. 
Y en esa materia muchas veces se dejan de tomar decisiones por la ausencia 
de instrumentos confiables para ellas. También estamos impulsando la descon­
centración de las responsabilidades al interior del lncomex; esta semana toma­
mos medidas para darle a las oficinas regionales mayor capacidad dentro de 
lo que nos permite el estatuto legal vigente y de esa manera descongestionar 
el funcionamiento de la Junta de Importaciones. Adicional a esa medida, que 
en términos de tiempo libera a la Junta de un 10% del tiempo que estaba 
utilizando para el trámite de las prórrogas de las licencias, se han tomado otras 
coo los programas especiales de importación, que hoy representan cerca del 
13% del presupuesto de libre y por ende cerca del 8% ó 9% del tiempo que 
utiliza la Junta, que nos han permitido alcanzar una reducción en esa presión 
de un 20%, que es el tiempo que hoy está utilizando la Junta para reducir el 
rezago que venía acumulado de tiempos anteriores y que hoy nos permite 
mostrar unos resultados de tiempo de evaluación mucho mejores, ya dentro de 
lo que se considera racional en el trámite de este tipo de licencias. 
Quiero de esta forma, entonces, concluir y señalar que tengo perfecta conciencia 
de la importancia de la industria nacional y del sector metalmecánico; cinco 
años en la ANO\, siete años en la Cámara de Comercio de Barranquilla, me 
han permitido tener un conocimiento muy cercano de lo que es la industria 
nacional. Entiendo y comparto la necesidad de avanzar en su reestructuración, 
de darle un margen a la competencia para lograr un entorno que permita 
mayores eficiencias dentro de ese conjunto de acciones. Pero no comparto la 
tesis de los que creen que hay que dar un salto al vacío y hacer variaciones 
abruptas que puedan dar al traste con un esfuerzo que se ha hecho a lo largo 
de muchos años. 
Comparto las apreciaciones de Juan José Echavarría en el sentido de que el 
esfuerzo en el cambio tecnológico es uno de los aspectos centrales de este 
proceso y de que el papel del Estado debe seguir siendo parte fundamental 
del empeño para mejorar la competitividad del aparato productivo nacional. Si 
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examinamos, no sólo como lo menciona Juan José Echavarría, la experiencia 
de Corea sino la misma experiencia de Chile como lo señaló en algún artículo 
el doctor Jorge Méndez, encontramos que renglones que hoy son altamente 
competitivos. tuvieron un impulso inicial muy fuerte del Estado para poder con­
solidarse. 
117 
José Antonio Ocampo Gaviria *
La enseñanza principal que derivo del trabajo del doctor Echavarría tiene 
que ver cori una afirmación del trabajo de Fedemetal y es que lo que se quiere 
es un programa de desarrollo industrial, no solamente de reestructuración. 
Cualquier observador de la realidad chilena sabe que ha habido una reestruc­
turación a fondo y no solamente económica sino social y política. Lo interesante 
del caso chileno es que enseña que la fría ducha de la competencia sí hace 
reestructuración, en algunos casos genera industrias eficientes y en otros mu­
chos, sin embargo, lo que genera es descomposición de varias ramas industria­
les o no industriales, que no tienen una contrapartida en el desarrollo de nuevas 
ramas. Por el contrario, lo que enseñan las experiencias industriales exitosas 
es que se puede hacer desarrollo industrial de mucho tipo. 
Es interesante también lo que aparece en los cuadros del documento referente 
a Brasil y a México, y es que es posible hacer desarrollo industrial acelerado 
con varios modelos, con grados diferentes de apertura en distintos momentos 
históricos, incluso en que un momento histórico de protección precede otro 
momento histórico de apertura exportadora manteniendo al mismo tiempo ramas 
donde se sigue haciendo sustitución de importaciones. No existe incompatibi­
lidad para manejar diferentes combinaciones de estrategias dentro de una 
política global, pero lo que sí es esencial es que se tenga en cuenta que el 
objetivo fundamental es el crecimiento económico y el crecimiento industrial en 
particular. Eso es lo que, evidentemente, faltó en el modelo chileno donde se 
hizo reestructuración a fondo, pero los frutos del crecimiento se han comenzado 
a manifestar sólo en los tres últimos años y tienen como escenario anterior, 
como lo muestra el doctor Echavarría, quince años de lentísimo crecimiento 
económico con dos supercrisis económicas a mediados de los años 70 y a 
comienzos de los 80 y eso no es un modelo de desarrollo de largo plazo. 
El segundo punto que considero esencial tener en cuenta, es de dónde se 
arranca en el caso colombiano. Como lo demuestran el doctor Echavarría y el 
documento de Fedemetal, uno de los puntos de los cuales arrancamos es la 
ausencia de una política industrial, por lo menos durante quince o veinte años; 
ese es un elemento muy importante. 
En América Latina, en contra de lo que se afirma muy a la ligera, no ha existido 
poi ítica uniforme desde hace mucho tiempo; es decir, hay todo tipo de poi íticas. 
Lo que sí está absolutamente claro es que las dos economías más grandes 
de la región que son México y Brasil, pueden adoptar una poi ítica de reestruc­
turación muy a la moderna, al estilo europeo, occidental, precisamente porque 
hicieron poi ítica industrial hasta mucho antes de la crisis de la deuda. En cambio, 
aquellos países que habían desmontado su política de desarrollo industrial 
desde antes, posiblemente no van a poder adoptar un modelo de ese estilo en 
materia de reestructuración. En esa situación se encuentra Colombia, porque 
hace mucho rato desmontó su política industrial y hay que comenzar a recons­
truirla. 
• Asesor del Gobierno. 
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La política de desarrollo industrial no es solamente la protección o la no protec­
ción; hay muchos instrumentos que se utilizaban aquí en el pasado, muchos 
que se trataron de adoptar y no funcionaron y muchos otros que se deberían 
haber adoptado para poder avanzar en el proceso de industrialización. Podemos 
referirnos a varios de ellos. Primero, por ejemplo, en materia de las políticas 
que se abandonaron, las más importantes son las de inversión directa; me 
refiero específicamente a la filosofía que inspiró por mucho tiempo al Instituto 
de Fomento Industrial como mecanismo para canalizar inversiones de riesgo 
del Estado con carácter temporal, mientras arrancaban ciertos sectores indus­
triales. Esa poi ítica se pervirtió por muchos motivos; inversiones que no deberían 
haber sido permanentes se volvieron eternas y desde hace mucho tiempo 
comenzaron a reducirse las nuevas esferas de acción. 
lntimamente ligado a eso está la poi ítica de corporaciones financieras, cuya 
idea inicial en la década de los 60 fue encontrar una nueva institución financiera 
que invirtiera, diera capital de riesgo en nuevas actividades industriales. Con 
el tiempo, por todo el proceso de evolución del sistema financiero, las corpora­
ciones financieras se convirtieron en simples intermediarios, muchas veces 
competidores de compañías de financiamiento comercial o de otros intermedia­
rios, función para la cual no fueron creadas. 
Entre las políticas que se intentaron adoptar y que no funcionaron, la más 
importante fue la integración; ésta era la estrategia para avanzar en dos direc­
ciones: en materia de nuevos sectores de sustitución de importaciones en 
mercados restringidos como eran las economías andinas, y en materia de 
apertura parcial a la competencia de los otros países. En ninguna de las dos 
funcionó el esquema y no veo, fácilmente, la posibilidad de que se dé, ni tengo 
ya mucha fe, ni mucha esperanza en que se deban hacer muchos esfuerzos 
en esta materia. 
En cuanto al tercer grupo, aquellas políticas que se deberían haber adoptado 
para poder profundizar en el proceso de sustitución de importaciones y que 
no se dieron, encontramos por ejemplo un buen estatuto de compras estatales. 
Sólo en los últimos años a partir de la expedición del Decreto 222 se han 
emprendido acciones para integrar a las empresas públicas y a los proveedores 
nacionales. Llegamos muy tardíamente al esquema con el cual se ha montado 
la industrialización en las ramas de la metalmecánica, por ejemplo, en otros 
países. Esto se debería haber diseñado hace diez o quince años, para tener 
hoy una industria metalmecánica sólida. 
Por todos estos motivos no creo en la reestructuración tal como se plantea en 
ciertos círculos, como una política de reconversión al estilo europeo occidental, 
que es viable para Brasil y México, pero no para Colombia, ni como una poi ítica 
de apertura, hacia la que se inclina el Banco Mundial, como si apertura fuera 
sinónimo de reestructuración. 
En cuanto al tema específico de la apertura, nuevamente hay que tener en 
cuenta nuestro punto de partida que es una industria creada fundamentalmente 
en torno al mercado interno, aunque en varios sectores ya han hecho importantes 
avances hacia la exportación. Un elemento esencial en la concepción de la 
estrategia de apertura, es tener en cuenta lo siguiente: 
En términos estrictos para una economía en crecimiento, el argumento tradicio­
nal de que los altos niveles de protección a las industrias "viejas" impiden el . 
desarrollo exportador, contiene una falacia fundamental y es que en realidad, 
en ese sector ya se ha copado el mercado interno. Como nueva oportunidad 
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de inversión, que es lo que determina el proceso dinámico, no importa que el 
sector esté sobreprotegido, porque ahí no va a haber inversiones marginales. 
Las inversiones marginales van a estar en la expansión de estos sectores hacia 
la exportación, o en nuevos sectores económicos. Me parece que está mal la 
concepción del empresario que en ese contexto trata de sobreexplotar el mer­
cado interno con altos márgenes de precio en vez de utilizar sus oportunidades 
de expansión hacia la exportación. No obstante, muchos empresarios tradicio­
nales cuando llegan a copar el mercado interno. lo que hacen es pensar en la 
exportación o en diversificarse hacia nuevos sectores. En ese contexto no en­
tiendo el porqué del argumento que la alta protección a industrias ya viejas BS 
un impedimento al nuevo desarrollo. En el fondo no es ningún impedimento; 
más aún, existe evidencia muy firme sobre el hecho de que tampoco genera 
prácticas generalizadas de excesos de precios domésticos. 
Voy a ampliar este punto porque creo que los analistas ortodoxos tradicionales 
de este tema no lo entienden. La evidencia que existe en Colombia indica que 
los industriales fijan precios con base en costos independientemente tanto de 
la tasa de cambio como elemento de competencia, o sea de qué tan alto sea 
el precio de los bienes competitivos importados alternativos, como del grado 
de liberación a través del sistema dEl licencias. Esto indica que los industriales 
en Colombia utilizan el margen de protección excesiva que siempre han tenido, 
tanto por el sistema arancelario como por el sistema pararancelario. Cuando la 
tasa de cambio está inmensamente sobrevaluada. En ese caso, los precios son 
mucho más altos que en el mercado internacional P.Orque se fijan con base en 
unos costos y unas condiciones relativamente desventajosas. Pero, como lo 
demuestra la experiencia, cuando se devalúa el tipo de cambio, esas prácticas 
de fijación de precios que aparentemente demostraban una altísima ineficiencia, 
súbitamente se tornan relativamente decentes y los precios que se fijan en el 
mercado interno son razonables. 
En los últimos años. los precios en Colombia se han seguido fijando con base 
en costos del sector industrial colombiano; la única diferencia es que mientras 
en los años 70, con un tasa de cambio inmensamente sobrevaluada, aparecían 
como excesivos, con la nueva tasa de cambio ya no lo son. Lo que hay en el 
fondo es una combinación del uso del arancel, del sistema pararancelario y de 
la tasa de cambio como instrumento de protección y en unos momentos se 
utilizan unos y en otros, se utilizan otros, pero no hay el grado de explotación 
del mercado interno que a menudo se argumenta. 
En qué sectores se debe liberar en las industrias tradicionales depende de un 
análisis muy cuidadoso de cuáles serían los beneficiarios potenciales de ese 
sistema. El único caso donde veo razonable una liberación importante en esos 
sectores es en industrias tradicionales en las cuales se producen insumos 
básicos para otras industrias. a costos excesivamente altos. Esto nos lleva al 
punto que menciona el doctor Pinto y que tiene que ver con los eslabonamientos. 
Hay muchos casos de industrias establecidas, ineficientes, que producen insu­
mos básicos a altísimos costos domésticos y en donde o se da un proceso de 
reestructuración que elimine ese problema o es mejor desmantelar esas indus­
trias, porque, en esos casos, las industrias tradicionales establecidas se convier­
ten en un obstáculo para el desarrollo de nuevos sectores. 
Por último, no conozco muchos casos donde haya un argumento sólido para 
liberar industrias de bienes de consumo tradicionales. No creo que a la tasa 
de cambio actual haya precios excesivos generalizados en los bienes de con-
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sumo más comunes, incluso en muchos duraderos, o en los automóviles. El 
doctor Echa.varría menciona que el estudio que se realiza para el Banco Mundial 
ha encontrado que la industria automotriz es eficiente en Colombia. Todos los 
que hemos tenido algo que ver con ese sector sabemos que los altos precios 
domésticos no tienen nada que ver, estrictamente hablando, con ineficiencia 
sino con dos fenómenos diferentes que son los altísimos impuestos, razonables 
porque es un bien de lujo y los márgenes comerciales tienden a ser más altos 
en Colombia que en países donde se producen automóviles en mayor escala. 
Por lo tanto, no es en los bienes de consumo donde debe haber una poi ítica 
de liberación razonable, sino en aquellas industrias tradicionales que producen 
insumos importantes para otros sectores industriales a un costo excesivo. 
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RESUMEN EJECUTIVO E INTRODUCCION 
La reestructuración industrial supone que las empresas tomen medidas 
para llenar los vacíos existentes entre su comportamiento actual y lo que exige 
la competencia internacional. Estos vacíos surgen de los cambios globales en 
tecnología, organización, mercadeo y factores de precios. Las políticas y los 
cambios de las políticas institucionales reglamentarias impulsan a las empresas 
a tomar las medidas necesarias para mejorar su nivel competitivo. Se dice que 
una firma, un subsector o una industria se ha reestructurado cuando se ha 
movido hacia una estructura de precios y una mezcla de productos que sea 
competitiva hoy y que esté situada dinámicamente para continuar siendo com­
petitiva. 
La experiencia ha demostrado que la reestructuración de una empresa no es 
la respuesta automática a cambios en las políticas macroeconómicas nr a cam­
bios rápidos de condiciones globales. Los gobiernos deben establecer políticas 
que propicien movimientos flexibles de recursos como respuesta a la competen­
cia, deben promover instituciones con la capacidad ,de llenar los vacíos de 
información y de conocimientos, y garantizar que haya una adecuada disponi­
bilidad de financiación. Las políticas y los programas institucionales pueden 
contribuir a disminuir aquellas actividades industriales no competitivas, a refor­
mular las que pueden ser internacionalmente competitivas, y a aumentar la 
participación en actividades nuevas más promisorias. 
Este documento estudia los motivos para efectuar la reestructuración y hace 
un esquema de las políticas y las instituciones necesarias para ponerla en 
marcha. Describe la evolución de los préstamos para reestructuración industrial 
del Banco, destacando las experiencias adquiridas en otras operaciones en el 
pasado. El objeto de este documento es proveer una guía para el diseño y 
puesta en práctica de programas de reestructuración industrial auspiciados por 
el Banco. El documento identifica industrias claves y políticas comerciales; 
destaca los elementos necesarios para el enfoque exitoso de la reestructuración 
de empresas y de subsectores; y describe, tanto los instrumentos financieros 
como las instituciones que se requieren para promover la reestructuración indus­
trial. 
El Banco ha apoyado programas de reestructuración industrial desde 1980, 
comenzando por proyectos pequeños de rehabilitación física enfocados hacia 
unas pocas empresas públicas, evolucionando a operaciones que centran su 
atención en las políticas y los cambios institucionales, tanto del subsector como 
de un nivel más amplio de la industria. La experiencia demuestra que las ope­
raciones de reestructuración industrial son efectivas únicamente como comple­
mento a políticas que promueven soluciones de las empresas industriales para 
una oferta competitiva y eficaz. 
Además de políticas macroeconómicas sólidas, antes de comenzar un proceso 
de reestructuración industrial, por lo menos en aquellos subsectores cubiertos 
por el proceso, deben darse los siguientes pasos: 
• Remoción, o considerable disminución de los obstáculos para llevar a cabo
la creación, lanzamiento y expansión de empresas industriales.
• Eliminación de monopolios industriales originados en políticas, tanto en el
sector público como en el privado. Cuando la competencia nacional no es
adecuada para lograr producción eficiente, se requiere la competencia de
125 
la importación, en especial para los artículos intermedios indispensables 
como, por ejemplo, el acero, los fertilizantes, los petroquímicos o el cemento. 
• Eliminación o rebaja considerable de los subsidios, los traslados unilaterales
y las "negociaciones especiales" para algunas empresas.
• Creación de políticas de precios de orientación comercial.
Estas medidas de las políticas pueden incorporarse como prerrequisito del 
proceso de reestructuración industrial, apoyadas por operaciones paralelas de 
ajuste, o pueden ser tomadas independientemente, como parte del programa 
de reforma de políticas generales del gobierno. La experiencia indica que la 
rehabilitación física y la reestructuración financiera de las empresas industriales 
no tendrá resultados significativos en el desarrollo de su funcionamiento si las 
presiones de la competencia no obligan a las empresas a mejorar su eficiencia 
organizacional y operacional. 
El apoyo del Banco Mundial para la reestructuración de la industria privada es 
casi siempre indirecto. Se suministra crédito a través del sistema financiero, y 
servicios técnicos y de mercadeo a través de agencias gubernamentales, co­
merciales o financieras. En muchos casos, es útil enfocar un subsector en estas 
operaciones. El diagnóstico de un subsector ayuda a detectar los factores 
claves del éxito para la competencia global en grupos de los principales produc­
tos y a identificar los vacíos más importantes entre las prácticas domésticas y 
las internacionales en cuanto a tecnología, organización y mercadeo. Igualmen­
te, debido a que los requerimientos del potencial para competir son específicos 
para cada segmento mercado/producto, los servicios de información de merca­
deo y de capacitación, con frecuencia, se dirigen más eficazmente hacia sub­
sectores específicos. Así pues, el objetivo es desmontar los subsidios especí­
ficos del subsector, promoviendo al mismo tiempo servicios de funcionamiento, 
comenzando por los subsectores más promisorios. 
Las operaciones de reestructuración del subsector industrial que auspicia el 
Banco Mundial requieren la incorporación de programas institucionales que 
contribuyan al desarrollo del potencial para competir en áreas críticas de fun­
cionamiento en las empresas. Estos programas pueden incluir: 
• Medidas para ayudar a las empresas individualmente a diseñar estrategias
de mercadeo para exportación y programas de mejoramiento de la produc­
tividad.
• Programas de desarrollo de los recursos humanos enfocados hacia la crea­
ción de equipos flexibles y técnicos, tanto directivos como de fuerza laboral.
• Financiación para el.desarrollo e investigación de las tecnologías internacio­
nales disponibles y su aplicación a las empresas nacionales; y
• Mecanismos para ayudar a las empresas a conformar alianzas estratégicas
con compañías que operen a nivel global.
En vista de los cambios rápidos de tecnología y mercadeo y del aumento del 
interés en la exportación, los intermediarios financieros deben desarrollar apti­
tudes para la evaluación de proyectos de mercadeo y técnicas específicas 
para cada producto. En algunas operaciones auspiciadas por el Banco se ha 
justificado la asignación de crédito a sub:,ectores, arguyendo que debe darse 
este enfoque. Sin embargo, estas asignaciones de crédito pueden crear distor­
siones, rigidez y problemas al predecir las áreas de inversión futura. Deben 
evitarse las asignaciones de crédito al subsector. Es preferible recurrir a inter-
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mediarios financieros en el diagnóstico del subsector y responsabilizarlos de 
los distintos componentes de asistencia técnica que impartan orientación directa 
sobre temas de mercadeo y tecnología para los grupos de productos más 
importantes. 
Los países en desarrollo enfrentan deudas y problemas graves del sector finan­
ciero y fiscal y por lo tanto no están en condiciones de mantener empresas 
públicas industriales no competitivas e insolventes. Debe darse atención prio­
ritaria a los programas para cerrar y reducir las empresas públicas no viables 
y para reestructurar a fondo las que puedan ser competitivas. Al reestructurar 
empresas públicas grandes y poderosas (EPs), deben combinars·e políticas 
competitivas generales con medidas explícitas para la eliminación o disminución 
de los beneficios especiales que las empresas públicas reciben usualmente: 
subsidios, convenios de ventas con otras EPs, monopolios de abastecimiento, 
producción y ventas. Por su condición de monopolio, de limitación de financia­
miento débil y de estructura mixta, muchas EPs han utilizado sus poderes de 
monopolio para absorber empresas afines o se han expandido a negocios no 
relacionados. Se requieren decisiones firmes, basadas en el análisis sólido del 
subsector y de la empresa para desenredar estas distorsiones particulares de 
las EPs. 
La rehabilitación física y la reestructuración financiera de las empresas públicas 
no han tenido éxito si no han ido acompañadas de poi íticas que exijan un 
comportamiento competitivo y de cambios administrativos, organizacionales, 
tecnológicos y de capacidad y estrategia de mercadeo. Además, se han obte­
nido o pueden esperarse resultados limitados a través de la información de las 
directivas, de la evaluación del comportamiento, o de los sistemas de contratos 
de comportamiento. La mayor claridad y los sistemas de información son útiles 
solamente como complementos, una vez que cambien, tanto el poder real como 
las relaciones financieras (subsidios, transferencias, acceso a crédito especial). 
Factores claves del éxito. Los siguientes objetivos son indispensables en los 
programas sólidos de reestructuración para las empresas de propiedad del 
gobierno. 
• Las empresas industriales existen para suministrar bienes y servi­
cios de calidad y precios competitivos. La meta debe ser la disminución y
finalrnente la remoción de los subsidios de producción y de consumo. Las
empresas industriales públicas deben costearse sus propios gastos o poseer
planes claramente demostrables para hacerlo, una vez reestructuradas.
• Respaldo al incremento en la inversión en empresas industriales, únicamente
si se logra o al menos se acerca a la competencia internacional, en precio
y calidad, como resultado del proceso de reestructuración. Esto es especial­
mente crítico en las industrias intermedias de base (acero, petroquímicas,
fertilizantes) porque las empresas públicas ineficientes socavan las posibi­
lidades de competitividad a los usuarios. Cuando una compañía es monopo­
lio nacional, la competencia de la importación es, frecuentemente, un meca­
nismo primordial para promover la eficiencia.
• Deben explorarse ágilmente los medios para aumentar la participación de
socios extranjeros o nacionales del sector privado. Debe promoverse la
formación de operaciones conjuntas o de acuerdos sólidos de colaboración
con firmas extranjeras exitosas y con operaciones a nivel mundial porque
pueden proporcionar fondos, crear presiones externas para el rendimiento
competitivo e introducir mejores prácticas internacionales.
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• En aquellas empresas que permanezcan en el sector público, debe cambiar
la relación de poder, el gobierno debe volverse un accionista distanciado
de las empresas que vigila. Las compañías tenedoras -vistas con frecuencia
como el mecanismo para distanciar a la burocracia de las empresas- son
importantes únicamente si tienen responsabilidades presupuestales en las
empresas públicas y tienen la libertad para liquidar, privatizar o conformar
operaciones conjuntas. De otra forma, las compañías tenedoras son única­
mente un estrato más de controles.
• Los programas de reestructuración de las empresas públicas deben dirigirse
a los puntos que redunden en el trabajo; pagos compensatorios como incen­
tivos para el cambio de empleo voluntario; y reentrenamiento de los directivos
y de los operarios.
• El compromiso firme del gobierno es de vital importancia, en vista de la
extrema complejidad, la fuerte dimensión poi ítica y social y la naturaleza
tenue de los programas de reestructuración de las empresas públicas. Este
compromiso debe expresarse a través de la instauración de medidas concre­
tas y de un programa convincente de hechos cuantificables acordados por
todas las partes.
La privatización es un instrumento importante para lograr la competitividad y 
reducir la interferencia poi ítica. Sin embargo, la venta de empresas públicas 
crea problemas enormes. Con frecuencia, el número de posibles compradores 
es limitado y los mercados de capital en los países en desarrollo, por lo general, 
son inadecuados para absorber despojos. Además, si no hay una estructuración 
adecuada, la privatización puede, únicamente, reemplazar el monopolio público 
por el privado. 
Otros sistemas para aumentar la participación privada en la propiedad y admi­
nistración de las empresas públicas industriales incluyen la adquisición por 
parte de los empleados, el arrendamiento financiero, la venta directa de toda 
o de parte de la empresa, el descargue de las actividades marginales, y la
creación de operaciones conjuntas con socios nacionales o extranjeros. Los
beneficios potenciales de estas medidas para aumentar la participación privada
incluyen una utilización más eficaz y una disminución del escape de los escasos
recursos del sector público; una menor invasión del sector privado en los mer­
cados nacionales de capital y una mayor transparencia del sector industrial
aumentando la confianza de los inversionistas. Tal vez la forma más efectiva y
práctica de aumentar la participación privada es la reducción de las empresas
públicas existentes, limitando la expansión futura para dar cabida a la iniciativa
privada.
La eliminación de distorsiones graves en el sector financiero es un prerrequisito 
para la reestructuración industrial. En los países donde hay crisis financieras 
profundas, la nueva inversión sólida puede darse solamente después de la 
reestructuración de la cartera industrial de los intermediarios insolventes y des­
pués de haber solucionado abiertamente la situación del incumplimiento en los 
activos. Sin la reestructuración del sistema financiero, los bancos no efectuarán 
inversiones no productivas pues elevarían así los costos financieros y dejarían 
de hacer nuevas inversiones más sanas. Para mejorar el bienestar financiero y 
la eficiencia del sistema bancario, los gobiernos deben introducir incentivos 
reguladores e iniciar la reestructuración financiera de los intermediarios afecta­
dos en forma tal, que solamente sobrevivan aquéllos que sean financieramente 
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sanos. Estas reformas sistemáticas se encaran más fácilmente con el apoyo de 
las operaciones de ajuste del sector financiero. 
En los proyectos de reestructuración industrial que comprometen líneas de 
crédito a través de intermediarios financieros, debe garantizarse que: única­
mente se utilicen instituciones sólidas y solventes; se empleen los principios 
básicos de financiación corporativa; y se incorporen instrumentos adecuados 
e inversiones preferenciales. 
La asistencia de financiación para los programas de reestructuración se diferen­
cia sustancialmente de la financiación en las operaciones de desarrollo finan­
ciero tradicionales. En las líneas de crédito anteriores, el Banco Mundial ofrecía 
préstamos a largo plazo para inversiones en equipos y como capital de trabajo 
fijo, apoyándose, en primer término, en las instituciones financieras del gobierno 
(DIFs) para otorgar los préstamos directamente a las compañías a través de 
convenios de refinanciación. En los procesos de reestructuración (y en líneas 
de crédito nuevas) el Banco Mundial debe ser más selectivo en la utilización 
de los intermediarios financieros. 
A pesar de la capacidad teórica para la evaluación de proyectos, algunos 
bancos de desarrollo han otorgado préstamos para proyectos no viables, han 
experimentado el deterioro en la calidad de la cartera, y tienen problemas serios 
de insolvencia. Muchos bancos comerciales han evitado estos problemas y han 
demostrado que son capaces de manejar las finanzas de corporaciones y las 
inversiones de capital. Los bancos comerciales con éxito tienen conocimientos 
sólidos del mercado, son hábiles en ingeniería financiera y mantienen relaciones 
regulares con los clientes industriales. Los bancos comerciales, y el pequeño 
pero creciente grupo de bancos inversionistas, podrían tornarse, cada vez más, 
en medios importantes de canalización de los préstamos de mediación finan­
ciera del Banco, especialmente en los programas de reestructuración financiera. 
En la medida en que se utilicen intermediarios financieros sanos, la reestructu­
ración industrial auspiciada por el Banco puede financiar una gama más amplia 
de inversiones de reestructuración. Actualmente, los fondos del Banco no finan­
cian la adquisición de compañías nacionales porque las adquisiciones implican 
traslados de propiedad de los activos existentes, más que la creación de nuevos 
activos. Las fusiones y las adquisiciones pueden ser medios importantes para 
aumentar la eficiencia de las empresas industriales. El Departamento Legal, en 
colaboración con el PPR y el de Operaciones, examinarán el problema. 
Junto con inversión en equipos y capital de trabajo de una compañía puede 
necesitarse la reestructuración financiera paralela. La reestructuración del pa­
sivo de una compañía puede incluir: ampliación de los plazos de vencimiento, 
la consolidación de la deuda y la conversión deuda/capital. Las políticas del 
Banco no permiten el financiamiento directo de estos instrumentos, pero se 
puede estimular a los intermediarios financieros para que apoyen la reestructu­
ración financiera, para permitir programas serios de solución. 
- -
El papel del Banco Mundial en la reestructuración industrial ha sido importante 
y creciente. Del período fiscal 1980 a 1988 el Banco aportó alrededor de US$ 3.8 
millones para más de 50 proyectos de rehabilitación o de reestructuración 
industrial. Más del 70% de estos préstamos se otorgaron entre el período fiscal 
1986 y 1988. Estos proyectos marcan cambios sucesivos en la estrategia de 
préstamos industriales de la década de los 60 y de los 70. Durante los períodos 
anteriores, el Banco apoyaba proyectos industriales enfocados hacia la creación 
de nuevas capacidades, principalmente en empresas de capital intensivo de 
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propiedad del gobierno. A principios de 1980, el Banco cambió su enfoque 
hacia proyectos de rehabilitación física relacionados principalmente con la mo­
dernización de empresas del sector público. Estas operaciones de rehabilitación 
reflejaban la esperanza de que la modernización de las plantas y la fijación de 
precios con un margen sobre el costo fuera suficiente. Se enfocaba lá solvencia 
financiera de unas pocas empresas públicas. Se dio poca atención a la orga­
nización, al mercadeo y a las deficiencias en la administración. La fijación de 
precios del mercado, la competencia de las importaciones y exportaciones, las 
barreras de entrada y de salida y la intervención gubernamental no eran priori­
dades en la mayoría de las operaciones. Para mediados de 1980, los frágiles 
resultados de estos enfoques estrechos y los costos económicos de rutina 
comercial saltaron a la vista del personal del Banco y de muchos creadores de 
políticas. 
Los préstamos para reestructuración industrial durante la segunda mitad de la 
década de los 80 dieron mayor importancia a reformas políticas, institucionales 
y administrativas. El aumento del crédito para reestructuración del subsector y 
del sector durante el período fiscal 1985 a 1988 facilitó esta ampliación del 
campo. 
Los proyectos para el período fiscal 1989 a 1991 incluyen US$ 5.4 billones 
destinados a 41 préstamos para subsectores industriales y de reestructuración. 
Además, el grueso de los préstamos del Banco del período fiscal 1989 a 1991, 
a través de intermediarios financieros, probablemente financiará empresas in­
dustriales existentes que necesitan reestructurar sus operaciones para respon­
der a cambios en poi íticas y a condiciones competitivas. 
Este informe refleja el análisis de más de 50 procesos de reestructuración 
industrial auspiciados por el banco en 29 países, que se inició en el período 
fiscal 1980 a 1985. Los enfoques limitados de rehabilitación física, típicos de 
los procesos del período fiscal 1980 a 1985 no han comprobado su eficacia. 
Aunque todavía es pronto juzgar la efectividad de enfoques más amplios de 
toda la industria y del subsector, la evaluación de los documentos del proyecto 
y de las entrevistas con los directores de los trabajos destacan lecciones impor­
tantes para la próxima generación de procesos de reestructuración industrial. 
El anexo suministra una matriz de las características básicas, los objetivos y 
los componentes de 50 procesos de reestructuración. 
Primero, el factor más crítico para el éxito es el compromiso en todas las fases 
de participantes locales competentes e involucrados. Segundo, las operaciones 
de reestructuración se deben enfocar hacia la promoción de respuestas com­
petitivas al cambio global rápido y a los cambios de políticas. Tercero, los 
estudios globales de subsectores, que evalúan los factores claves del éxifo en 
materia de costos, calidad, tecnología y mercadeo, son importantes al juzgar 
si la reestructuración de empresas hará que las firmas sean competitivas inter­
nacionalmente. 
Cuarto, los proyectos de reestructuración del Banco no pueden tener éxito si 
tienen que ver, en primer lugar, con los aspectos físicos, sin prestar atención 
adecuada a los temas de la política normativa, de la propiedad y de la organi­
tación. Quinto, en las operaciones de préstamos del Banco que apoyen empre­
sas semiestatales con categoría de monopolio, deben crearse, por lo menos, 
presiones competitivas que eliminen las barreras de entrada, liberen las impor­
taciones, y/o rompan los monopolios. Sexto, deben acordarse reformas mínimas 
de reglamentación de precios y de la empresa pública como parte de las 
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operaciones de reestructuración o se debe tener el apoyo de operaciones 
paralelas de ajuste. Séptimo, la reestructuración industrial exige un compromiso 
de cinco a diez años de cambio. Octavo, es deseable un programa de reestruc­
turación coherente y sucesivo durante ese período, organizado en varias fases 
de proyectos superpuestos. Noveno, siendo continuos, los procesos de rees­
tructuración requieren una mayor supervisión del Banco de la usual y, por lo 
tanto, requieren recursos intensivos. 
Décimo, deben utilizarse intermediarios financieros solventes y competentes, 
con el fin de introducir los instrumentos financieros apropiados para hacer frente 
a las distintas necesidades de la reestructuración industrial. Décimo primero, 
la financiación de los sistemas de mercadeo, de investigación y desarrollo, de 
reentrenamiento y de producción es importante en la reestructuración y se debe 
incluir en una definición más amplia de la inversión disponible. Décimo segundo, 
las operaciones de reestructuración requieren atención creciente a los aspectos 
laborales, teniendo disponibles fondos del Banco para el reentrenamiento de 
los trabajadores y estimulando la financiación de la contraparte para los pagos 
de cesantías. 
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POLITICAS PARA LA REESTRUCTURACION INDUSTRIAL 
A. Dimensiones claves de poi ítica ·
Es necesario tener un ambiente de negocios que recompense el comporta­
miento eficaz cuando las empresas, los subsectores y la industria en general 
se reestructuran hacia la competencia mundial. El éxito de la reestructuración 
depende en un marco técnico de los siguientes elementos vitales: 
a) Las políticas macroeconómicas enfocadas hacia la creación de un ambiente
estable de negocios, con tasas de cambio ajustadas para mantener el equilibrio
entre los precios nacionales y los internacionales, y prácticas prudentes en el
gasto público y el ingreso.
b) Políticas efectivas de competencia que combinen: liberación progresiva de
las importaciones; cambios en la reglamentación e incentivos para disminuir
las barreras nacionales para la entrada, salida y expansión; y medidas de
rivalidad en las exportaciones.
c) Liberación de precios de factorización y precios de producción; y
d) Servicios institucionales y de infraestructura para ayudar a la reestructuración
a nivel de empresa, por ejemplo, servicios efectivos de extensión de información
y consulta de mercadeo, desarrollo de los recursos humanos, telecomunicacio­
nes, transporte, energía.
La Tabla 1. 1 da información en detalle y pormenorizada de los instrumentos en 
estas áreas principales. 
Algunos informes del sector industrial del Banco Mundial han aumentado el 
anáJisis de la combinación y escalonamiento de las reformas macroeconómicas, 
comerciales y de las políticas reguladoras. El estudio del Banco Mundial del 
Sector Industrial de la Argentina de 1988, basado en el análisis de la estructura 
y el funcionamiento indw,trial recomendó el escalonamiento de las reformas de 
reglamentación de precios nacionales, la liberación de las tarifas de importación, 
y la desaparición progresiva de los incentivos especiales. En la India, el trabajo 
del sector analizó los cambios necesarios en la reglamentación para la entrada, 
salida y expansión, y la primera fase de las reformas fue apoyada en el proceso 
de reestructuración Industrial Export Project-Engineering Products'. 
Tabla 1.1: COMPONENTES PRINCIPALES DEL AMBIENTE INSTITUCIONAL Y POLITICO 
1. Políticas macroeconómicas
• Régimen de tasa ele cambios - medios para aumentar las presiones competitivas y utilizar los 
mercados internacionales como señales para la asignación y utilización de recursos.
• Políticas fiscales y crediticias - medios para el problema de las presiones del gasto público en
la reé$!ructuración privada y en el desarrollo de la financiación.
' Véase India - Industrial Export Project Engineering Products, Staff Appraisal Report, 1985, e India - Industrial 
Regulatory Policy Study, Informe del Banco Mundial Número 6.479 - IN, diciembre 9, 1986; Argentina - Industrial 
Sector Study, Informe del Banco Mundial Número 6.990 - AR, abril 11, 1988. 
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2. Políticas de competencia
a) Liberación de las importaciones - restricciones cuantitativas· de las importaciones, tarifas de 
importación, impuestos de importación, controles administrativos a las importaciones y demás
restricciones a las importaciones. 
b) Régimen de libre comercio para exportaciones - desventajas de los derechos de aduana y
planes de exención de impuestos para insumos importados para la producción de exportaciones;
crédito antes y después del embarque y seguros a la exportación y a las importaciones relacionadas,
producción y administración de exportación e importación, incluyendo las aduanas.
c) Reglamentación interna e incentivos
• Licencias, subsidios e incentivos que obstaculizan la entrada, salida y expansión de la capacidad
industrial. Estas reglamentaciones (incluyendo las deficiencias en la legislación de quiebras, las 
limitaciones en el tamaño de las empresas, las licencias para nueva capacidad) disminuyen la 
flexibilidad de la base productiva nacional y obstruyen la capacidad de las empresas nuevas o 
existentes para responder a nuevos retos de competencia. 
• Impuestos, subsidios, incentivos, acceso limitado de la moneda extranjera y las demás medidas
que reflejen los objetivos mixtos, y disminuyan el enfoque al funcionamiento eficiente, eficaz y 
competitivo. 
• Limitaciones a la cooperación extranjera (incluyendo las limitaciones en inversión extranjera
directa, pagos de regalías, repatriación de utilidades, derechos de propiedad intelectual) limitan
el acceso de las empresas nacionales a mejores prácticas en tecnología de producción y redes
de distribución y mercadeo.
• Protección a las empresas del Estado (incluyendo los monopolios públicos, los acuerdos espe­
ciales de precios y de adquisición, los subsidios directos, y el acceso al crédito bancario o 
presupuesta! especial) aisla a las empresas del Estado de las presiones competitivas externas
o locales, disminuyendo así los incentivos para la reestructuración.
• Autonomía empresarial: libertad de entrada o salida; autonomía de operación.
• Control de precios - representan una distorsión grande en muchas economías en desarrollo;
disminuyen el papel de las señales de precios del mercado en la asignación y utilización de
recursos. 
3. Factor nacional de precios 
• Precios: Precios de insumos, servicios, transporte, y artículos básicos de consumo; subsidios.
• Laboral: Salario mínimo; facilidad de despido mediante reglamentación o práctica; movilidad;
reentrenamiento; cesantías; prácticas de contratación; sindicalización.
• Impuestos: Nivel y cubrimiento de impuestos a las corporaciones; exenciones y concesiones;
dividendos; reglamentación de depreciación; remanentes; utilidades de la inversión extranjera.
4. Servicios de infraestructura institucionales y proactivos.
• Servicios de información: Estadísticas económicas; cifras sobre comercio; información de mer-
cados de exportación. 
• Infraestructura física: Energía, transporte, comunicación, agua, puertos. 
• Desarrollo de recursos humanos: Educación, capacitación vocacional; desarrollo gerencial. 
• Mercadeo: Distribución y promoción; almacenamiento; comercialización. 
• Desarrollo tecnológico: Instituto estándar; control de calidad y laboratorios de prueba; tecnolo� ía;
sistemas de información; centros de investigación y desarrollo y apoyo.
• Servicios de consulta: Ingeniería; mercadeo y comercio; mantenimiento; legal; contabilidad (au­
ditoría y fiscal). 
• Contabilidad: Normas de auditoría. 
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Los proyectos de reestructuración apoyados por el Banco reconocen cada vez 
más la importancia de las reformas de políticas interrelacionadas. Un enfoque 
integrado hacia la reforma de política y la reforma industrial caracteriza el 
programa escalonado y sistemático del gobierno de Hungría, que ha sido apo­
yado por el Banco con una serie de operaciones de reestructuración industrial2 . 
El esfuerzo de reestructuración de todo el sector en Senegal incluye reformas 
de poi ítica general apoyadas en una serie de préstamos previos de ajuste 
estructural (SALs)3. 
Los procesos· de reestructuración industrial no son posibles en medio de ines­
tabilidad macroeconómica grave. Los problemas macroeconómicos más impor­
tantes que afectan a los procesos de reestructuración son los índices de cambio 
relativos sujetos al comercio y las poi íticas fiscales y crediticias. Los países en 
desarrollo con frecuencia mantienen tasas de cambio sobrevaloradas y poco 
realistas que hacen que las actividades de sustitución de importaciones sean 
productivas artificialmente. La inflación, alimentada primordialmente por el gasto 
deficitario del sector público, también representa un elemento serio de deses­
tabilización en muchos países en vía de desarrollo. Los proyectos de reestruc­
turación no son instrumentos efectivos de apoyo a cambios de políticas macro; 
el acondicionamiento bajo préstamos de ajuste continuará siendo el medio más 
apropiado para apoyar las reformas macroeconómicas. 
Las operaciones de reestructuración industrial pueden ser vehículos efectivos 
en el apoyo a la liberación de las importaciones, las reformas de los incentivos 
y las reglamentaciones nacionales y las medidas de rivalidad de las exportacio­
nes, todas enfocadas hacia la utilización de la competencia como instrumento 
para introducir decisiones competitivas en las empresas industriales. Esta mez­
cla de poi íticas competitivas se trata íntegramente en el documento anexo, 
Políticas competitivas para los países en vía de industrialización. Este .capítulo 
enfoca esas políticas y prácticas que con más frecuencia dificultan la reestruc­
turación industrial competitiva. 
México es un ejemplo del apoyo adecuado del Banco para cambios en política 
y reestructuración industrial. La adhesión de México al GA n en 1986 y las 
decisiones del gobierno de eliminar muchos de los ORs industriales, de disminuir 
el proteccionismo y de armonizar la clasificación de tarifas se apoyaron con 
dos préstamos de desembolso rápido de acuerdo con la política comercial del 
Banco. Luego se revisaron las principales barreras a la entrada, salida y expan­
sión de las empresas nacionales y extranjeras, se apoyaron las reformas con 
un préstamo del sector industrial propuesto en el período fiscal de 1989. Al 
mismo tiempo, las operaciones de reestructuración industrial, que se preparan 
desde 1986, ayudarán a las empresas públicas y privadas a hacer frente a los 
cambios rápidos de las señales de las políticas y las condiciones globales. El 
caso de México refleja el compromiso serio con la reestructuración de las 
empresas y la reforma comercial. También refleja el reconocimiento de la impor­
tancia vital de la reglamentación interna y las reformas de incentivos a fin de 
darles a las empresas nacionales la flexibilidad necesaria para responder al 
reto de la competencia. 
Las reglamentaciones industriales cubren una gama de leyes, reglas y normas 
que gobiernan las operaciones comerciales de las empresas. Las que son más 
' Véase Hungría-Industrial Restructuring Project, Informe del Banco Mundial Número 6.069- HU, mayo 7, 1986. 
' Senegal - Industrial Restructuring Project, Informe del Banco Mundial Número 6.947 - SE, noviembre 25, 1987. 
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relevantes en la reestructuración, son las que determinan la competencia gene­
ralmente definidas como obstáculos a la entrada, salida y expansión. Las barre­
ras a la entrada y expansión incluyen las licencias a nuevas capacidades, los 
límites al tamaño de las empresas y las rest�i�ciones de propiedad. Las barreras 
oe salida son las que incluyen leyes de quiebra, liquidación y reducciones de 
empresas. 
Típicamente, las barreras a la entrada protegen las empresas locales dominan­
tes. Las poi íticas diseñadas para amparar industrias nacientes con frecuencia 
se osifican en monopolios proteccionistas o empresas oligopólicas. Estas rigi­
deces progresivas pueden ser el subproducto de las estrategias de sustitución 
de importaciones, cuando los gobiernos y las firmas con frecuencia cooperan 
para hacer que la capacidad de producción doméstica sea igual a la demanda 
nacional. Las barreras de entrada han significado con frecuencia que las empre­
sas beneficiadas en los mercados domésticos protegidos se encuentren sin el 
reto de nuevas empresas entrantes nacionales. Como resultado, aumenta el 
vacío entre la competitividad de las empresas que operan en el mercado mundial 
y las empresas que operan en los subsectores protegidos. 
Los procesos de licencias complejos, que son largos y costosos, discriminan 
contra la pequeña empresa que no puede permitirse los costos ni el tiempo. 
Con frecuencia e.stán involucrados varios ministerios, cada uno desplegando 
distintos criterios oscuros. Esta complejidad de los procedimientos ha dado 
como resultado el crecimiento de sectores informales grandes en muchos países 
en desarrollo, donde las empresas operan fuera del alcance de las reglamen­
taciones y los impuestos y se privan del acceso al sector financiero formal, de 
los incentivos y los servicios. 
Reserva de sectores estratégicos prioritarios. Muchos países en desarrollo re­
servan industrias y servicios básicos (acero, fertilizantes, petroquímicos, petró­
leo y gas, y telecomunicaciones) exclusivamente para empresas del Estado. 
Los argumentos que sostienen los monopolios paraestatales basan su natura­
leza estratégica en los requerimientos financieros a grande escala. Muchas de 
estas preocupaciones ya no son válidas. Los costos financieros y económicos 
de las prácticas del monopolio son altos. Las reglamentaciones de propiedad 
con frecuencia impiden el acceso de la firma doméstica a la tecnología, la 
organización y a los canales de mercadeo que las firmas extranjeras pueden 
suministrar. La privatización de los monopolios puede resolver objetivos mixtos, 
haciendo énfasis en los que están directamente relacionados con la eficiencia, 
ya que la condición de monopolio se elimina porque los monopolios privados 
generalmente no han demostrado mejor comportamiento que los monopolios 
públicos•. 
Los límites en el tamaño de la firma pueden tener como resultado graves distor­
siones. En la India, la reserva de ciertos productos para producción exclusiva 
de pequeñas firmas, y otros incentivos puntualizados, dieron como resultado 
la fragmentación de la empresa, pequeñas industrias de capital intensivo, y 
poca eficiencia en los segmentos industriales con ganancias claras para ajustar. 
En Polonia, los límites al tamaño de la empresa privada, combinados con la 
protección de las importaciones y las reglamentaciones que socavan los mer­
cados de productos entre las empresas públicas, dejan muchos de los merca­
dos en manos de carteles sin competencia. 
' Fuente: M.A. Ayud y S.O. Hegstad, Public Industrial Enterprises • Oeterminants of Performance.Banco Mundial, 
.1986 
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Las barreras de salida incluyen reglamentación contra la salida, legislación 
inadecuada sobre quiebras y extinción del derecho a redimir hipotecas, subsi­
dios gubernamentales para empresas en quiebra y préstamos a bajo costo 
para mantener inversiones riesgosas. Una empresa gubernamental que da pér­
didas y que el gobierno se rehúse a cerrar, con frecuencia requiere condonación 
de la deuda, créditos preferenciales y otras medidas especiales. En estas situa­
ciones, los presupuestos del gobierno y el sistema financiero despliegan sus 
escasos recursos para sostener las firmas ineficientes, limitando el acceso al 
crédito a las firmas competitivas. Además, las limitaciones de cambio extranjero 
pueden llevar a los gobiernos a hacer que los insumos importados estén dispo­
nibles solamente para las empresas existentes. Las empresas en quiebra con 
frecuencia hacen esfuerzos para sobrevivir mediante rapiña de precios y otras 
estrategias a corto plazo para atraer negocios, reduciendo así los márgenes 
de la industria en general y las nuevas inversiones en el subs.ector. En especial, 
en las situaciones actuales de limitación financiera las barreras de salida de 
las firmas no eficientes se vuelven barreras a la entrada de nuevas empresas. 
Las barreras de salida tienden a ser obstáculos grandes en la reestructuración 
industrial. Si las poi íticas dificultan que las firmas se salgan de operaciones 
inexitosas, los propietarios de las empresas y las directivas serán enemigos del 
riesgo de emprender nuevas actividades. Las barreras a la salida con frecuencia 
impiden la reestructuración decisiva y el acceso a la inversión; las directivas 
eligen expandir sus operaciones en aumentos, aun si son antieconómicos, para 
evitar los riesgos de decisiones de inversión más significativos. 
Los vínculos entre las barreras de entrada y salida y los programas de reestruc­
turación exitosos son fundamentales. La legislación que facilite las fusiones, 
adquisiciones, reorganización y quiebra son instrumentos vitales para reestruc­
turación industrial competitiva. Debe permitirse a las firmas que han fracasado 
económica y financieramente cerrar legalmente o si no, la estructura industrial 
del país seguirá estancada e improductiva. 
La colaboración extranjera puede ser un ingrediente importante en el éxito de 
la reestructuración de empresas, especialmente cuando las tecnologías compe­
titivas están estrechamente mantenidas, cuando los vínculos del mercado de 
exportación son cruciales, o cuando la introducción de métodos organizaciona­
les y contables externos son necesarios para cambiar las operaciones de una 
empresa. Pero las políticas de gobierno con frecuencia excluyen o desaniman 
la inversión extranjera directa (DFI) a través de leyes y reglamentaciones tales 
como: 
• Conservación de subsectores "estratégicos" o "prioritarios" para los inversio­
nistas SOEs o domésticos.
• Procedimientos de obtención de licencias poco claros, sujetos a negociacio-
nes para cada caso.
• Limitaciones en la repatriación de utilidades o de capitales; y
• Nacionalización o expropiación de la cartera privada.
La decisión del Brasil de limitar el desarrollo de la industria de los computadores 
a las compañías nacionales, y la de la India de no permitir que IBM entrara en 
su mercado como una compañía 100% de propiedad extranjera, son ejemplos 
claros de las políticas de barreras a la inversión extranjera directa. México 
reversó su poi ítica sobre DFI para la industria de los computadores en 1985, 
permitiendo la entrada de I BM como 100% propiedad extranjera, y por con si-
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guiente atrajo muchos otros productores internacionales importantes. Como 
parte de su acuerdo, la IBM se comprometió a exportar un gran porcentaje de 
su producción de microcomputadores desde México. Además, la industria de 
los computadores ha engendrado compañías nacionales que importan partes 
y las ensamblan y venden clones compatibles con los IBM en el mercado 
.nacional compitiendo con los principales productores extranjeros. Hasta hace 
poco. las políticas de DFI de México estaban sujetas a aprobación de cada 
caso y no tenían la claridad para atraer fácilmente el DFI. Además, México y 
otros países en desarrollo han encontrado que la estabilidad macroeconómica 
es más importante que las reglamentaciones específicas de DFI al reconquistar 
la confianza en los negocios y atraer inversión extranjera adicional5. 
Fijación de precios. Existe el vínculo directo entre las poi íticas de fijación de 
precios y las operaciones de reestructuración. Con demasiada frecuencia las 
firmas, especialmente las empresas de propiedad el Estado, operan bajo polí­
ticas de fijación de precios controladas que garantizan utilidades sin tener en 
cuenta la eficiencia, o impiden la viabilidad comercial. Los gobiernos dan fianza 
a las empresas a través de transferencias presupuestales o subsidios. Los 
programas de reestructuración apoyados por el Banco que tiene que ver con 
la empresa pública enfatizan cada vez más reformas de la fijación de precios, 
con el propósito de permitir que lqs precios se dirijan hacia los niveles de los 
mercados mundiales6 . Uno de los problemas está relacionado con el período 
de transición del ajuste de los precios, dadas las limitaciones sociales y políticas 
y el impacto inflacionario. ¿Deben los precios del mercado introducirse inmedia­
tamente y para todos los sectores o en subsectores seleccionados?, ¿puede 
hacerse esto sin nuevas distorsiones de fijación de precios?. Estos temas han 
sido especialmente difíciles para economías centralizadas como las de China, 
Hungría y Polonia, que están tratando de implantar enfoques basados más en 
el mercado. Las nuevas políticas de fijación de precios en subsectores básicos 
como el acero, los fertilizantes y la producción de energía han sido difíciles 
para economías grandes y altamente reglamentadas como las de la India, 
Pakistán y Argentina. Pero la introducción del sistema de fijación de precios es 
indispensable si las empresas industriales se comportan como empresas comer­
ciales. 
Política laboral. Las políticas laborales pueden ser una barrera considerable 
en la reestructuración, con sindicatos que representan una fuerza política pode­
rosa en las relaciones entre trabajadores, gobierno e industria. La ley puede 
limitar o prohibir los despidos. En otros casos. los despidos concentrados regio­
nal o étnicamente pueden provocar resistencias políticas. La retención de tra­
bajadores, los programas de reducción y la participación por parte de los 
empleados son importantes en el éxito de los programas de reestructuración. 
El Proyecto de Reestructuración Industrial de Senegal fue uno de los primeros 
que calculó la pérdida de empleos con y sin reestructuración, demostrando 
que hay mayor probabilidad de pérdidas de empleo sin reestructuración. El 
proyecto de Senegal también incorpora elementos para entrenamiento vocacio­
nal y redistribución de la fuerza laboral. 
s Véase Carl Dahlaman, México: Oirect Foreign lnvestment Prospects and Strategies 1988, Informe del Banco 
Mundial Número 7.146 - ME; Jung-Taik Hyun y Kathrerine Whitmore, Japanese DFI: Patterns and lmplications 
far Developing Countries, 1988; y Ashoka Mody, Changing Firm Boundaries; Analysis of Technology-Sharing 
Alliances. 
• Los ejemplos de los proyectos de reestructuración que incluyen medidas que eliminan o disminuyen los subsidios 
y los controles de precios son el proyecto del cemento en la India; el proyecto de conservación de energía y 
fertilizantes en la China; el proyecto de reestructuración de la refinería de petróleo de Bangchack en Tailandia; 
los proyectos de reestructuración de fertilizantes y acero de México. Sin embargo, México recientemente introdujo 
nuevamente el control de precios, bajo un programa general de estabilización. 
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Impuestos. Las políticas fiscales pueden demostrar hondamente la inversión 
de reestructuración. Las políticas incluyen exenciones, impuestos a corporacio­
nes, saldos de pérdidas, reservas para depreciación y amortización, deduccio­
nes permisibles y díferidos, tratamiento de dividendos y repatriación de utilida­
des para los inversionistas extranjeros. Polonia es un ejemplo en donde los 
cambios frecuentes y erráticos en las poi íticas fiscales desde 1981 han frustrado 
la reforma económica del país y han erosionado totalmente la confianza de las 
empresas en la reforma. 
B. Reestructuración positiva vs. reestructuración defensiva
Debe hacerse un juicio clave sobre el tamaño del vacío entre el comporta­
miento competitivo local y global, en costos, diseño, control de calidad, entrega 
y mercadeo. Un punto crítico es cuando la reestructuración se vuelve una 
necesidad frente al punto en que ninguna medida de reestructuración devolverá 
la competitividad internacional. En el segundo caso, las opciones son liberar 
los recursos mediante la reducción de capacidad, eventualmente a cero, o 
extender la vida de las entidades no viables a través de transferencias guber­
namentales y de consumo. 
La inversión en los subsectores 1{ue han llegado a la segunda etapa es rara 
vez una utilización productiva de los escasos recursos. En muchos países en 
proceso de industrialización, algunos subsectores han llegado al primer caso, 
haciendo necesaria y todavía viable la reestructuración, si el vacío competitivo 
puede eliminarse o disminuirse considerablemente en un período corto. 
Una exigencia clave para reducir el vacío es la utilización de la competencia 
como instrumento para promover la eficiencia industrial. La rivalidad de la indus­
tria nacional, la exportación y la importación son tres elementos que se encuen­
tran al centro de las políticas de competitividad en la reestructuración industrial 
(el documento acompañante sobre Políticas de competencia en países en 
proceso de industrialización trata en detalle estas dimensiones). Dos aspectos 
son críticos en el cambio de políticas y reglamentaciones: Consistencia y se­
cuencia adecuada de las reformas y la continuidad de las reformas predecibles 
a mediano plazo dentro de un marco de incentivos. Ambas son importantes en 
la disminución de la incertidumbre en los negocios, aumentando la confianza 
y la posibilidad en que aparezca la necesaria respuesta de oferta. El programa 
de reestructuración industrial de Hungría ha funcionado durante un período de 
cinco años para poner en práctica un programa de políticas económicas cohe­
rente, de reformas financieras y de reglamentación industrial. Se han hecho los 
ajustes y correcciones necesarios y a veces se han adoptado soluciones menos 
buenas; sin embargo, las reformas operan en un marco coherente previsto. 
C. Infraestructura y servicios
Mientras el Banco Mundial ha financiado grandes inversiones en infraestruc­
tura, los problemas de infraestructura costosa e inadecuada que minan la com­
petencia industrial no han sido tratados adecuadamente. Los costos y la eficien­
cia en los puertos, carreteras, el agua, la electricidad y las telecomunicaciones 
deben vincularse más de cerca a la competitividad industrial. Algunos países 
en desarrollo están explorando el financiamiento para inversiones de infraestruc­
tura en el sector privado1 . La inversión privada disminuye el peso fiscal en el 
gobierno y facilita la construcción del sector privado y la provisión eficaz de 
servicios. 
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También son cruciales los demás elementos del sector de servicios (información, 
mercadeo, transferencia de tecnología y banca inversionista). Los planes para 
la reestructuración industrial competitiva deben incluir procesos de transferencia 
organizacional y tecnológica. Los países en desa�rollo necesitan reorientar sus 
políticas de DFI, de investigación y desarrollo, de educación e instituciones de 
entrenamiento vocacional para beneficiarse de los nuevos retos competitivos. 
Los gobiernos deben dedicar recursos suficientes para:desarrollo de mano de 
obra técnica y flexible; ayudar a llenar los vacíos de información y de conocimien­
tos sobre tecnologías globales y desarrollo de mercadeo; y mejoramiento de 
infraestructura. La privatización, cierre y reducción de las empresas industriales 
del Estado proporcionan recursos para estos nuevos servicios vitales. 
' Uno de los métodos de financiamiento del sector privado se hace a través de esquemas BOT (construcción, 
propiedad y operación y transferencia). Estos han aumentado rápidamente en los pafses en desarrollo como 
Malasia y Turquía. El BOT implica asociaciones entre entidades oficiales que suministren servicios de infraes­
tructura e inversionistas privados que estén de acuerdo en asumir estos servicios. Véase Charles Vulstyke, 
Techniques of Privatiza/ion. Informe del Banco Mundial, 1988. 
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REESTRUCTURACION DE SUBSECTORES INDUSTRIALES 
Este capítulo suministra un marco para el diseño e implantación de los 
procesos del subsector industrial. Destaca los criterios para la elección del 
subsector, el alcance de los proyectos y de los estudios de diagnóstico y las 
disposiciones para la participación de los sectores privado y gubernamental y 
el papel del Banco. 
A. ¿Qué es reestructuración del subsector?
En la reestructuración del subsector se alteran los incentivos y las institucio­
nes para imponer y facilitar el cambio estructural y el funcionamiento competitivo 
en las empresas de grupos de productos seleccionados. 
Algunas operaciones recientes de reestructuración de subsectores recientes 
toman las políticas, estrategias del subsector y dimensiones de las empresas 
en una forma sistemática. Los siguientes ejemplos de operaciones apoyadas 
por el Banco demuestran cómo pueden ser de diferentes los enfoques y el 
contenido de reestructuración del sector: 
• El programa de reestructuración de Hungría implica reformas de- políticas
laborales y financieras, industriales y comerciales escalonadas, en una mues­
tra horizontal de los sectores. Los proyectos de reestructuración industrial
apoyan estas reformas y comienzan la reestructuración en subsectores prio­
ritarios.
• El proyecto de Exportación Industrial e Ingeniería de Productos de la India
apoyó reformas importantes en políticas de incentivos y de reglamentación
interna y ha suministrado asistencia técnica nueva y mecanismos de crédito
para el mejoramiento de la productividad, el mercadeo para exportación y
la reestructuración de las firmas industriales privadas.
• En México, se afectan tres procesos: (i) fertilizantes, con un monopolio paraes­
tatal abarcando el sector; (ii) acero, donde se reestructuran los más grandes
intereses públicos y privados; y (iii) reestructuración de subsectores múltiples,
que enfoca hacia las poi íticas de reforma y el mejoramiento de las capacida­
des de las empresas textileras privadas, repuestos para automóviles y la
industria agrícola.
• El programa de reestructuración de Senegal, diseñado para complementar
la macrorreforma, incluye un análisis detallado de las necesidades de rees­
tructuración en compañías agroindustriales y textiles. El proyecto incorpora
una línea de crédito y los elementos de entrenamiento de mano de obra y
de generación de empleo alterno.
Estas y otras operaciones de reestructuración del subsector se describen en 
el Patrón del Proyecto de Reestructuración en el anexo. 
Como se ve en la Figura 2.1, la reestructuración del subsector involucra la 
interacción dinámica de los factores, incluyendo las políticas y las instituciones, 
la estructura del subsector y sus características, las estrategias y funcionamiento 
de las empresas y los recursos humanos y financieros. 
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CUADRO 2.1 
REESTRUCTURACION DEL SUBSECTOR 
PROGRAMA DE 
REESTRUCTURACION 
Política de 
reformas y 
desarrollo 
institucional. 
(Sectorial y 
subsectorial) 
Inversión 
en el subsector 
(Pública y 
privada) 
EVOLUCION DE 
LA ESTRUCTURA 
DE LA INDUSTRIA 
POLITICAS E INSTITUCIONES 
Sistemas de incentivos 
CARACTERISTICAS DEL 
SUBSECTOR 
• Producto y proceso. Políticas j \ ?stema
macro
/ \
inanc1ero • Tecnologías. Producto.
Sistema de -- Marco 
regulación institucional 
• 
• Tipo ("Commodity"
diferenciado).
• Material, energía,
trabajo, naturaleza
del mercado, etc .
• 
ESTRATEGIA EMPRESARIAL 
Y OBJETIVOS • 
ESTRUCTURA DEL SUBSECTOR 
• Número de empresas
• Espectro de la competencia
• (Productos. Vertical. Geográfico)
· • Composición accionaria
• Vínculos entre empresas
COMPORTAMIENTO DEL SUBSECTOR 
• 
RESULTADOS DEL SUBSECTOR 
• Económicos. Crecimiento. Exportaciones.
Utilidades. 
• Sociales. Empleo. Medio ambiente.
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B. ¿Cuándo debe reestructurarse un subsector?
Varias situaciones pueden motivar el esfuerzo concentrado para reestructu­
rar subsectores seleccionados: 
(:!) Subsectores dominantes. Uno o varios subsectores pueden dominar la pro­
ducción industrial o las exportaciones, haciendo que el foco del esfuerzo de 
reestructuración del subsector signifique un impacto económico genera¡. 
b) Subsectores que dan pérdidas. Uno o varios subsectores pueden tener
efecto marcadamente adverso en el presupuesto del sector público (debido a
pérdidas considerables de la empresa, subsidios o desembolsos de recapita­
lización).
c) Impacto de la industria dependiente. Muchos productores de insumos, usual­
mente de empresas de propiedad del gobierno y empresas protegidas, fabrican
productos de baja calidad y alto costo. minando las probabilidades de las
industrias dependientes. A menudo, la condición de monopolio y los demás
acuerdos especiales silencian los signos generales de mercadeo.
d) Efectos de demostración. En países que se caractericen por ineficiencias
severas causadas por las políticas, por orientación interna y una voluntad limi­
tada de reforma, un programa de reestructuración importante en un subsector
en particular puede tener un efecto de demostración sustancial. Las reformas
profundas en las políticas de competitividad en un subsector importante pueden
combinarse con apoyo de mercadeo, técnico y de financiación para obtener
la reestructuración nivelada sólida. Si los resultados son el desarrollo de la
competitividad de la producción y exportación, los gobiernos estarán menos
reticentes a tomar medidas semejantes en otros subsectores o para la industria
en general.
e) Crear espacios para los ganadores. Los programas de Asia oriental están
dirigidos hacia la creación de nuevas áreas de ventajas comparativas comple­
mentadas con maniobras sustanciales y explícitas para reducir las industrias
vieja's que han perdido su atractivo, por ejemplo la industria de construcción
naval del Japón. Este enfoque (la reducción de lo viejo para hacerle campo a
lo nuevo, y llenar los vacíos funcionales a través de adaptación de tecnología
y desarrollo de los recursos humanos) pueden acelerar la reestructuración de
la base industrial hacia la asignación más eficiente de los recursos y el funcio­
namiento más competitivo.
C. ¿Cuáles subsectores se deben reestructurar?
La mayoría de los subsectores elegidos para la reestructuración con prés­
tamos del Banco han sido los dominados por empresas públicas que generan 
grandes pérdidas económicas y financieras, o por grupos de productos en los 
que el personal del Banco tiene experiencia. Existe un criterio científico, aunque 
no riguroso, más útil en la selección de subsectores prioritarios para los proyec­
tos de reestructuración, incluyendo los siguientes: 
a) Subsectores principales. Las mejoras en los subsectores con una participa­
ción mayor de producción industrial, exportación y empleo pueden tener un
impacto económico general importante. Estos subsectores con frecuencia repre�
sentan una parte mayor del "drenaje" de la economía y permitirán que las
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economías de escala construyan los servicios de conocimientos del subsector 
y los servicios funcionales. 
b) Subsectores promisorios. Los grupos de productos que se caracterizan por
vacíos relativamente pequeños entre los niveles de funcionamiento de las firmas
locales y los niveles requeridos para competir internacionalmente son candida­
tos fuertes para reestructuración. La protección efectiva, los costos de los recur­
sos internos y el factor total de productividad son instrumentos útiles para
determinar los subsectores potencialmente promisorios. Estos vistazos relativa­
mente estáticos deben combinarse con los conocimientos de los cambios tec­
nológicos y en la dinámica organizacional y de negocios al elegir los candidatos
potenciales para la reestructuración.
c) Protagonistas claves fuertes. Los procesos exitosos de reestructuración in­
dustrial dependen en forma vital de los creadores de las políticas, los banqueros
y las empresas comprometidas en la respuesta significativa a los requerimientos
de la competencia mundial. El Banco puede reforzar estos protagonistas claves,
pero los programas del Banco no pueden reemplazar el compromiso y las
capacidades locales. La evaluación y el refuerzo de esta dimensión crítica, los
recursos humanos, debe ser fundamental elemento en la elección del subsector
y la preparación del proyecto.
En subsectores en los que domina la empresa pública, los criterios de selección 
deben ser los mismos. Sin embargo, puede ser necesario elegir cronológica­
mente subsectores no competitivos, por la necesidad de recortar las pérdidas 
grandes del sector público. Aquí, ·debe tenerse cuidado de verificar que los 
sectores crónicamente no competitivos sean reducidos y evitar que haya nueva 
inversión en ellos. 
En la selección de subsectores para reestructuración es importante evaluar la 
contribución potencial y actual al PNB. a las exportaciones no tradicionales y 
a la creación de empleo. Debe analizarse la eficiencia potencial y actual' de los 
subsectores. Debe analizarse la estructura nacional de la industria (tamaño, 
grado de concentración y patrones de propiedad) teniendo en cuenta las me­
jores prácticas. Se necesita el análisis estructural para determinar las políticas 
y las medidas institucionales para el funcionamiento competitivo. 
El análisis de las políticas debe complementarse con un diagnóstico realista 
de viabilidad comercial (de costos, calidad, organización, tecnología y carac­
terísticas de mercadeo requeridas para que las empresas del subsector sean 
competitivas). 
Tabla 2.1 CRITERIOS POTENCIALES PARA SELECCIONAR SUBSECTORES 
(ANALISIS PARA MEXICO) 
Textiles Repuestos para Químicos Industria Papel 
automotores agrícola pulpa 
1. Impacto en la economía XXX XX XXX XX XX 
2. Potencial de exportación XX XX XX XXX X 
3. Composición del sector XXX XXX XX XX XX 
4. Sustitución de importaciones XXX XXX XXX XX XXX 
5. Venta¡as competitivas XX XX XXX XXX X 
6. Limitaciones de políticas X X XX XX XX 
7. Flujo de problemas a X ?( XX XX XX 
través de los sectores
Clasificación general XXX XXX XXX XX XX 
Agenda Alto: XXX Medio: XX Bajo: x 
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D. Diagnóstico del subsector
Las políticas, instituciones y empresas necesitan cambiar si las firmas de 
los países en desarrollo quieren competir con éxito. Este mercado mundial 
requiere cada vez más segmentos productos/mercado cada vez más altamente 
diferenciados. El análisis del subsector a nivel global y doméstico, y la difusión 
amplia de estos diagnósticos, hacen que sea posible que los banqueros, admi­
nistradores y creadores de las políticas vean: 
• Lo que implica poder competir en distintos segmentos del mercado.
• Dónde están los vacíos entre las mejores prácticas internacionales y el tama­
ño, organización y tecnología de las firmas domésticas.
• Cuáles son los impedimentos de reglamentación y las políticas más limitantes
de las empresas que se movilizan hacia el funcionamiento competitivo.
• Qué clase de servicios institucionales se requieren para aumentar las capa­
cidades locales, proporcionar la información técnica y de mercadeo necesaria
y facilitar la colaboración; y
• Cuál es la magnitud de los requisitos de financiación para una reestructuración
nivelada firme y el apoyo institucional correspondiente.
En las operaciones más recientes de reestructuración de subsectores, se utili­
zaron estudios detallados, globales y locales de subsectores como base para 
el diseño y desarrollo del proyecto. Cada vez más, la técnica interna del Banco 
se complementa con firmas consultoras importantes que traen técnicas actua­
lizadas de negocios a los diagnósticos del subsector. Los estudios del subsector 
suministran la información técnica, estructural, estratégica y de mercadeo nece­
saria para el diseño del proyecto. Estos estudios también se utilizan para crear 
un consenso entre los creadores de las políticas, los banqueros y los adminis­
tradores de las empresas. 
E. Alcance de las operaciones de reestructuración del subsector
Con el análisis del subsector a mano, y distribuido a las empresas y a sus
banqueros, puede ser útil un alcance más amplio de la operación de reestruc­
turación industrial. Con frecuencia, la operación en sí requiere concentrarse en: 
• Cambio de políticas dentro y a través del subsector; políticas de competiti­
vidad, liberación de precios, inversión extranjera directa, y políticas de tec­
nología.
• Elementos funciona/es: Capacidad de los recursos .humanos, ·mercadeo de
exportación y desarrollo de productividad, que puede centrarse en subsec­
tores claves, con ampliación de cobertura a operaciones subsiguientes; y
• Financiación para asociaciones competitivas, con instrumentos apropiados
y amplio criterio de elegibilidad, sin asignaciones en subsectores específicos.
Cambios de políticas a través de los subsectores. Los análisis de los subsectores 
y de las empresas pueden ser útiles en' descubrir políticas que impiden el 
desarrollo industrial eficiente. Los acuerdos especiales para algunos subsecto­
res industriales (exenciones de impuestos, subsidios directos, incentivos regio­
nales, control de precios, protección de importaciones, reglamentación de con­
tenido interno y acceso especial a contratos oficiales de adquisición) pueden 
distorsionar gravemente la decisión de asignación de recursos y el desarrollo 
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del subsector. Los beneficios normalmente se acumulan en los beneficiados 
ya establecidos, obstruyendo eficazmente a los competidores nuevos y poten­
cialmente más competitivos. Los ajustes industriales apoyados por el Banco y 
las operaciones de reestructuración deben aclarar acuerdos especiales y tener 
como meta un marco de incentivos neutral para todos los subsectores. Con 
licencias industriales, leyes de capacidad y de propiedad, limitaciones a la 
quiebra y otras barreras a la competencia, el ideal es eliminar los acuerdos 
especiales del todo. Sin embargo, los gobiernos pueden ser reticentes a hacer 
cambios totales de una sola vez. Los cambios profundos en las poi íticas en un 
subsector importante pueden tener efectos sustanciales de demostración, ha­
ciendo más fáciles los cambios subsiguientes en toda la industria. Es importante 
que las firmas industriales comprendan que debe llegarse al cambio en las 
poi íticas de toda la industria; esto mina la posibilidad de las presiones crecientes 
a la competitividad en un subsector forzando cambios de recursos a subsectores 
protegidos. 
Elementos funciona/es de la reestructuración del subsector. Deben evitarse los 
subsidios específicos de sector para las firmas. Al mismo tiempo, se requieren 
servicios para ayudar a las firmas a llenar los vacíos entre sus operaciones y 
las mejores prácticas internacionales. Los elementos que tienden a ayudar a 
las firmas a llenar los vacíos funcionales incluyen: 
• Medidas institucionales, incluyendo la diseminación de información para ayu­
dar a las firmas individualmente a diseñar estrategias de mercadeo de expor­
tación y programas de mejoramiento de productividad.
• Programas de desarrollo de recursos humanos, que reflejan la necesidad de
desarrollar agrupaciones laborales flexibles, técnicas y directivas capaces
de adaptar continuamente sus empresas a las condiciones globales de cam­
bio.
• Investigación y desarrollo auspiciado por recursos públicos y privados, enfo­
cados a adaptar la tecnología disponible internacionalmente a las condicio­
nes y requerimientos locales.
• Programas de reentrenamiento, de desarrollo empresarial y de ubicación
para facilitar las disminuciones en la fuerza laboral de las firmas reestructu­
radas; y
• Componentes de infraestructura tales como las mejoras en transporte, insta­
laciones portuarias y comunicaciones, con el propósito de romper los embo­
tellamientos generales o del subsector.
Los países nuevamente industrializados del este del Asia han establecido con 
éxito programas con el propósito de llenar los vacíos en competitividad, pero 
muchos países en desarrollo no tienen instituciones eficientes en el sector 
público capaces de proveer dichos programas. La labor de reformar estas 
instituciones puede socavar la asistencia directa del programa a las firmas 
privadas. En estos casos, con frecuencia es más eficaz y eficiente suministrar 
acuerdos privados autónomos más débiles, orientados comercialmente para 
apoyar el mercadeo, la productividad y el entrenamiento y aprendizaje para 
cada firma individualmente. Las asociaciones de la industria y los bancos efica­
ces son con frecuencia los mejores medios para identificar y acordar la asisten­
cia y el entrenamiento técnico apropiados. 
Cómo evitar asignaciones de crédito al subsector. Los enfoques al subsector 
deben detenerse antes de la asignación de créditos de grupo producto/subsec-
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tor, a fin de evitar los problemas éticos peligrosos de escoger los ganadores. 
Si se estiman necesarias las asignaciones al subsector, los grupos de productos 
seleccionados deben ser suficientemente amplios para permitir la flexibilidad 
suficiente y evitar forzar a los bancos a concentraciones de carteras artificiales. 
Uno de los razonamientos para asignar créditos al subsector es que la concen­
tración de atención en un grupo de productos permite que los banqueros desa­
rrollen habilidades en el subsector para la evaluación de proyectos. Este desas 
rrollo institucional puede lograrse mejor suministrando a los banqueros estudios 
globales comprometiéndolos en el diagnóstico del subsector, haciendo.respon­
sables a las organizaciones de crédito participantes por la administración de 
fondos de productividad y el mercadeo de exportación. Otro argumento utilizado 
para justificar las asignaciones de crédito al subsector es que las coodiciones 
de operación y las condiciones financieras en general de los bancos participan­
tes no justifican una línea de crédito general. Este argumento no es aceptable; 
las operaciones de reestructuración industrial que utilizan intermediarios finan­
cieros deben involucrar una evaluación detallada de las instituciones financieras 
potenciales y deben utilizar únicamente las que son financieramente sólidas y 
competentes. 
F. Instituciones para la instauración
Los creadores de las poi íticas del gobierno, las instituciones financieras y 
los líderes de negocios deben desarrollar un diálogo constructivo sobre rees­
tructuración. Durante la etapa del diagnóstico de un programa de reestructura­
ción, los informes del progreso de los consultores pueden servir de base para 
discusión. Después de que los consultores presenten sus recomendaciones, 
la discusión entre los participantes activos debe cubrir los cambios necesarios 
en políticas e instituciones: organización, pasos y oportunidad de puesta en 
marcha del programa y los requerimientos de recursos para la reestructuración 
a nivel de las firmas, el apoyo institucional y los elementos de asistencia técnica. 
Durante la puesta en práctica del programa de reestructuración, puede nece­
sitarse una estructura institucional temporal que pueda suministrar asistencia 
técnicaª . 
G. Papel del Banco en la reestructuración del subsector
El Banco ha acumulado experiencia en el manejo de subsectores y tiene
una perspectiva global, especialmente en industria pesada dominada por el 
sector público: acero, petroquímicos, fertilizantes, minería. En los subsectores 
de industria liviana (industrias agrícolas, textiles, confección. manufacturas me­
tálicas, electrónicos de consumo) el Banco se apoya primordialmente en la 
capacidad externa para evaluar los requerimientos organizacionales, tecnoló­
gicos y de mercadeo para la reestructuración competitiva industrial. 
Las operaciones de subsector industrial apoyadas por el Banco son precedidas 
cada vez más por estudios financiados por fondos de proyectos y fondos fidu­
ciarios. Una gran parte de estos estudios de subsector específicos por país 
están dedicados a evaluar el mercado global y las mejores prácticas internacio­
nales industriales sólidas. Por ejemplo, 60% a 70% de los estudios de textiles 
' España estableció una institución para apoyar sus programas de reestructuración durante el comienzo de 
1980, reportando al Ministerio de Industria; se componía de expertos técnicos calificados provenientes del 
sector privado. 
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en Senegal, México y Turquía se hicieron para determinar los patrones de 
mercadeo internacionales y las normas de precio y calidad que se requerían 
para ser competitivo en segmentos principales del mercado/producto. Estos 
estudios evaluaron las escogencias tecnológicas, los sistemas y las economías 
de escala en producción y distribución; identificaron los factores globales claves; 
examinaron los tipos de colaboración más beneficiosos. 
Sería rentable si, en aquellos subsectores industriales donde haya volumen 
suficiente de operaciones del Banco en varios países en desarrollo, se encon­
trara un mecanismo para economizar recursos dedicados a estudios de subsec­
tor a gran escala. Si el desarrollo de estos diagnósticos globales de subsector 
pudiera ser coordinado por el Banco, los análisis específicos de subsector de 
cada país podrían iniciarse en puntos globales de comparación y enfocar 
situaciones locales. Este enfoque reduciría la duración y los costos de los 
ejercicios de diagnóstico de subsector específicos de cada país. 
La habilidad para los negocios y las políticas requeriría el complemento de los 
conocimientos técnicos del personal TO para permitir un análisis de subsector 
general global. El cambio tecnológico rápido, .encabezado por firmas industria­
lizadas de cada país hace difícil que el personal del Banco se mantenga al 
tanto de las mejores prácticas internacionales. Esto es especialmente cierto en 
subsectores de la industria liviana que dominan la producción y las exportacio­
nes de firmas industriales privadas en los países en desarrollo. 
La reestructuración exige un uso intensivo del capital humano. El Banco puede 
tener un papel catal ftico y técnico importante. suministrando en forma conside­
rable más tiempo de la misión a la preparación y a la supervisión. Los compo­
nentes de la asistencia técnica bien diseñados pueden ser claves en el apoyo 
a la puesta en práctica. 
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REESTRUCTURACION DE LA EMPRESA 
A. El enfoque a las empresas
La reestructuración de la empresa se refiere a un conjunto de medidas que
los dueños y los directivos de las empresas llevan a cabo como respuesta a 
cambios importantes en las economías subyacentes del subsector o cambios 
de políticas, reglamentación y del ambiente institucional en donde la firma 
opera. La Tabla 3.1 destaca algunas medidas típicas de reestructuración de 
la empresa. 
Este capítulo trata principalmente de la reestructuración de empresas industria­
les de propiedad del Estado porque el apoyo del BIRD y de la IDA para la 
reestructuración de empresas privadas es casi siempre indirecto, a través de 
intermediarios financieros. En estas operaciones, son los banqueros locales los 
que deben evaluar y ayudar a las propuestas de reestructuración a nivel empre­
sarial. 
Tabla 3.1 ACTIVIDADES TIPICAS 
DE REESTRUCTURACION DE LA EMPRESA 
• Cambios en tecnología y organización a nivel de firma que pueden aumentar la eficacia y
competitividad.
• Las firmas con frecuencia requieren cambiar los productos y los mercados donde compiten y
sus estrategias y organización internas para permitir un comportamiento competitivo en mercados
de segmento.
• Las compañías pueden organizar su administración y mejorar la productividad laboral mediante
reentrenamiento y pueden eliminar empleos redundantes a través de reducción de empleados. 
• Los cambios importantes en poder y en relaciones financieras entre las empresas públicas y los 
gobiernos alteran las presiones y las habilidades de las empresas de propiedad del Estado para
invertir y operar eficientemente.
• Las adquisiciones y los desposeimientos, las compras forzosas, la recapitalización y la reducción
de las operaciones son formas de reestructurar una firma (sus activos físicos, sus finanzas y sus 
operaciones). 
Mientras el Banco no suministra normalmente la financiación directa para la 
reestructuración de la empresa privada, existen argumentos sólidos para aten­
der los problemas a nivel de empresa durante la preparación y supervisión por 
parte del Banco de todas las operaciones de reestructuración industrial. 
En primer término, las operaciones de reestructuración de subsector de toda 
la industria apoyadas por el Banco deben reflejar la respuesta probable de las 
empresas al cambio institucional de las políticas. La demostración de los vín­
culos entre las distorsiones políticas y el comportamiento deficiente a nivel de 
empresa casi siempre puede ser un instrumento efectivo en el diálogo de la 
reforma de las políticas entre el Banco y el gobierno, llevando la discusión más 
allá de las diferencias filosóficas o teóricas. Estas evaluaciones de las respuestas 
probables de las empresas deberían volverse una parte principal de la prepa­
ración de los programas de reformas de políticas. Con frecuencia los gobiernos 
y el Banco se desilusionan con la respuesta lenta frente a los programas de 
ajuste y reestructuración.En verdad, la avidez de las importaciones, las rigideces 
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restantes en los sistemas de reglamentación y sistemas financieros y la actitud 
de "esperemos para ver" de las empresas podrían haberse previsto si la prepa­
ración del conjunto de políticas hubiera conllevado entrevistas más sistemáticas 
de los ejecutivos del sector privado. 
Segundo, se requiere un enfoque empresarial en los programas de reestructu­
ración del subsector y en los estudios del sector industrial para comprender 
dónde se encuentran las firmas frente a dónde tienen que llegar para cumplir 
con las presiones competitivas. Las entrevistas a nivel de empresa, combinadas 
con el análisis cuantitativo puede ayudar a segmentar los subsectores industria­
les por tamaño, niveles de eficiencia y prácticas gerenciales. 
Una suposición frecuente oculta dentro de muchos programas de ajuste es 
que, una vez que ocurran los cambios de políticas, las firmas responderán 
automáticamente con una oferta competitiva eficaz. Esta suposición olvida el 
hecho de que las firmas y sus banqueros, acostumbrados a servir a los mercados 
domésticos protegidos, con frecuencia tienen una noción vaga de los cambios 
globales de tecnología, organización y mercadeo. El Banco Mundial puede 
ayudar a implantar los conocimientos mediante la coordinación de diagnósticos 
globales del subsector. 
B. Reestructuración de empresas industriales de propiedad del
Estado
En muchos países en desarrollo las operaciones de empresas públicas 
industriales implican subsidios y préstamos grandes, barreras impenetrables a 
la competencia externa e interna y gran desperdicio de recursos humanos, 
materiales y financieros. La deuda pública y los déficit han hecho que estas 
prácticas sean insostenibles. La mayoría de los creadores de las políticas 
reconocen la necesidad de la reestructuración profunda de las empresas pú­
blicas. En la reestructuración de empresas públicas grandes y poderosas, las 
políticas generales de competencia no serán suficientes normalmente para 
desfasar el tratamiento especial que reciben usualmente las empresas: subsi­
dios, acuerdos de ventas con otras empresas públicas, monopolios de insumos, 
producción y ventas. Las empresas públicas con frecuencia tienen comisiones 
confusas: emplear más empleados de los necesarios, depender de varios mi­
nisterios, funcionar bajo gerentes nombrados por presiones poi íticas, producir 
para industrias específicas o para necesidades de consumo determinadas, 
suministrar sus productos a precios que no son sostenibles financieramente. 
Por razón de su condición de monopolios, las limitaciones de financiación débil 
y mandatos mixtos, muchas empresas públicas se han extendido a negocios 
no relacionados o han utilizado su poder de monopolios para absorber industrias 
relacionadas. 
Desenredar todas estas distorsiones específicas de las empresas públicas 
requiere decisiones firmes, basadas en el análisis de la empresa y del subsector 
sólido. Estos programas justifican apoyo, debido a que las empresas públicas 
principales que generan grandes pérdidas financieras pueden ser un chorro 
abierto en el presupuesto público, empeorando los problemas de la deuda y 
el déficit. Además las empresas públicas grandes producen bienes intermedios 
con frecuencia socavando los prospectos competitivos de las industrias de 
usuarios. Los gobiernos pueden estar reticentes a abrir el sector a las importa­
ciones o a la competencia privada local si esa competencia tiene como resultado 
cierre de firmas de propiedad del gobierno. Los gobiernos con frecuencia están 
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más dispuestos a permitir la competencia si las medidas de compromiso se 
toman para permitir que los negocios de fondo de la empresa pública se vuelvan 
competitivos y sobrevivan. En vista de los fracasos posibles, el Banco debe ser 
riguroso en su enfoque de estas operaciones. 
C. Qué funciona y qué no
Antes de discutir los elementos claves para la reestructuración de la empresa
pública exitosa, es importante anotar lo que no ha funcionado bien: 
• Se han logrado, o pueden esperarse, resultados limitados a través de la
información de las directivas, evaluación de desempeño o sistemas de con­
trato de desempeño. La transparencia mejorada y los sistemas de información
de las directivas son útiles como sistemas complementarios una vez que
cambie el poder verdadero y los acuerdos financieros (subsidios, transferen­
cia, créditos especiales).
• La rehabilitación física y la reestructuración financiera de las empresas pú­
blicas han fracasado si las políticas que requieren desempeño competitivo
no se introducen al mismo tiempo y si las medidas financieras no se combinan
con cambios efectivos a nivel de empresas en la dirección, organización,
tecnología y estrategias de mercadeo y capacidades.
Factores claves del éxito. Los siguientes enfoques son básicos para los progra­
mas de reestructuración sólidos que involucren empresas de propiedad del 
gobierno. 
La propiedad pública y los monopolios de empresas industriales no deben 
verse como estratégicos. Adoptar esta actitud básica permite decisiones obje­
tivas en cuanto a cuáles empresas deben cerrarse, reducirse o privatizarse. 
Públicas o privadas, las firmas industriales deben existir para suministrar bienes 
y servicios de calidad a precios competitivos. Los otros objetivos casi nunca 
se logran malamente y es a alto costo. Por ejemplo las acerías deben producir 
acero de calidad a precios mundiales. Las acerías no deben verse como gene­
radores de empleo, fuentes de desarrollo para áreas atrasadas o fuentes cau­
tivas. El costo de sobreempleo es extremamente alto: baja moral, baja produc­
tividad, mala calidad de los productos y altos costos de bienes intermedios 
básicos para los usuarios de industrias domésticas. 
El objetivo debe ser la disminución y eventual remoción de los subsidios de 
producción y consumo. Estos trastornan el proceso de la toma de decisiones 
y hacen difícil la evaluación del desempeño. Las compañías industriales, no 
importa cuál sea el propietario, deben pagarse sus propios gastos, o tener 
proyectos claramente demostrados de cómo hacerlo después de la reestructu­
ración. Si la importación tiene ventajas, los gobiernos deben permitir las impor­
taciones. Si los gobiernos no permiten la competencia, o si las inversiones 
adicionales no dan como resultado la producción de calidad mundial, los pro­
gramas de reestructuración industrial no merecen apoyo. 
En operaciones de reestructuración de empresas públicas, es de vital importan­
cia que la inversión no se utilice para crear nueva capacidad en un subsedor 
no competitivo en forma crónica. La lógica en la reestructuración de empresas 
públicas, con frecuencia, es la de reducir y liquidar las firmas no competitivas 
en subsectores no competitivos para "el control de los daños". Estas operaciones 
pueden ser importantes para detener un mayor drenaje en el presupuesto fiscal 
y para reducir la resistencia del gobierno a la liberación de las importaciones 
150 
de artículos intermedios industriales básicos. Los creadores de las políticas y 
sus banqueros tienen que ser diligentes evitando operaciones de reestructura­
ción de las empresas públicas que reduzcan segmentos especiales teniendo 
como resultado una inversión adicional neta en un sector básicamente no com­
petitivo. 
En la mayoría de los países en desarrollo, más del 80% de los activos, del 
empleo y del producto de las empresas industriales públicas consisten en las 
acerías, los fertilizantes, los petroquímicos, la minería y las telecomunicaciones. 
Las operaciones de reestructuración de las empresas públicas podría descar­
gar todas las capacidades menos las más básicas haciendo de esos descar­
gues insumos intermedios. La práctica de apoyar los grandes ajustes u opera­
ciones de reestructuración en la liquidación o privatización de pequeñas, poco 
importantes empresas públicas no parece estar justificado. Estas medidas de­
ben tomarse para limpiar la cartera del sector público, permitiendo concentrar 
más la atención en problemas más grandes de las empresas públicas. En los 
principales subsectores. de las empresas públicas intermedias, los aumentos 
en inversión deben apoyarse solamente si se -logra o se aproxima a la compe­
titividad internacional en organización, tecnología, precio y producción. Las 
empresas de servicios son usualmente mucho más importantes que las empre­
sas industriales en términos de deuda, drenaje fiscal, activos, empleo e impacto 
social. Entonces, la reestructuración de la empresa pública de acueducto, elec­
tricidad, ferrocarriles y demás transportes, no mencionados en este documento, 
es importante. La reestructuración de esos sectores se logra mediante grandes 
cambios en la administración, las operaciones, la reglamentación y privatización 
de ciertas funciones. La liquidación no es opcional porque estos sectores sumi­
nistran servicios básicos no comerciables. Por otro lado, las empresas públicas 
industriales y otras comerciables no pueden eliminarse de la base industrial lo 
cual aumenta grandemente las opciones de reestructuración. 
En el caso de las empresas industriales que queden en el sector público, las 
relaciones de poder deben cambiar, el gobierno debe volverse un accionista 
discreto y las firmas deben comportarse como entidades comerciales. Los 
gobiernos necesitan ajustar su influencia en las empresas públicas en las áreas 
de deuda, de nuevas inversiones de envergadura y de resultados operacionales. 
La intervención en la compra, los niveles de empleo, las decisiones operaciona­
les deben reducirse. Es vital que las directivas de operación y las juntas direc­
tivas de las empresas públicas estén compuestas de ejecutivos profesionales 
:::on conocimientos y experiencia al respecto. 
_as compañías tenedoras son importantes solamente si rompen el patrón de 
intervención oficial y de subsidios oficiales. Las compañías tenedoras deben 
tener responsabilidades presupuestales en las empresas públicas y autonomía 
para liquidar, privatizar o formar operaciones conjuntas para toda o parte de 
las empresas públicas que las integran. Debe tener libertad para dar o delegar 
la propiedad, administración, organización y decisiones estratégicas de la com­
pañía. Sin este nivel de autonomía, las compañías tenedoras son solamente 
otra esfera en los controles y objetivos múltiples impuestos a las empresas de 
propiedad del Estado. También representan otra esfera de mando. 
La transformación de las principales empresas públicas jamás se ha logrado 
en operaciones apoyadas por el Banco que financian rehabilitación física, con 
tratamiento de problemas poi íticos y organizacionales limitados a estudios de 
diagnóstico con programas de medidas abiertas para desarrollar en fechas 
posteriores. Las operaciones de reestructuración de empresas públicas justifi-
151 
can el apoyo únicamente si se han tomado medidas concretas y firmes antes 
de las negociaciones de préstamos, y si se ha acordado un programa convin­
cente y concreto de medidas que puedan ser cuantificadas por los directivos 
y los funcionarios claves del gobierno. 
No puede esperarse que los monopolios industriales de productos comerciales 
del sector público o privado desarrollen un comportamiento competitivo. Romper 
la condición de monopolios de las empresas locales es vital. Si los mercados 
domésticos son suficientemente grandes para la competencia fuerte entre las 
múltiples empresas privadas y públicas, la remoción de las barreras domésticas 
de entrada puede ser un comienzo de la ruptura de los monopolios. Sin embargo, 
para la mayoría de los países en desarrollo, la competencia adecuada en 
industrias intermedias básicas vendrá de las importaciones. 
Las medidas de política industrial y comercial, en general, pueden no ser 
suficientemente estimulantes. Para crear poi íticas y capacidad competitivas 
verdaderas, pueden ser claves las operaciones conjuntas o los acuerdos de 
colaboración fuertes con firmas extranjeras de éxito que funcionen mundialmen­
te. Esta colaboración puede suministrar los fondos a las firmas domésticas; la 
colaboración es por lo menos de igual importancia y puede crear presión externa 
para el desempeño competitivo y suministrar la tecnología necesaria y los 
conocimientos de mercadeo. 
Los programas de reestructuración de la empresa pública necesitan tratar abier­
tamente de eliminar el sobreempleo y reducir las cuentas de salarios inflaciona­
rios. Para lograr el nuevo despliegue de la fuerza laboral son vitales los pagos 
de cesantía atractivos y han sido exitosos en varios ejercicios de reestructura­
ción. El reentrenamiento de los directivos y de la fuerza de trabajo, cuando se 
vea claramente hacia dónde va la reestructuración de la industria, también 
pueden ser vitales para el éxito. 
La experiencia sugiere que las operaciones de reestructuración industrial que 
se enfocan hacia una o en varias empresas públicas específicas normalmente 
son vehículos deficientes de cambio institucional y de políticas, a nivel industrial 
general y de subsector. Dar nueva forma a algunas pocas empresas dominantes 
puede tener efectos económicos generales grandes así como demostración, 
pero por lo general es importante que las operaciones de reestructuración de 
las empresas públicas se hagan dentro del marco del subsector. Esta perspec­
tiva ayuda a maximizar el bienestar económico general y los objetivos de com­
petitividad, antes que a apoyar medidas que sirvan a la supervivencia de los 
intereses de una empresa dominante. 
El elemento más importante para la reestructuración exitosa de la empresa 
pública es el compromiso y capacidad de cambio importante, por parte de los 
participantes principales en el gobierno central, los ministerios involucrados y 
las empresas afectadas. Debido a complejidades extremas, a las fuertes dimen­
siones sociales y políticas y a la naturaleza frágil de los programas de reestruc­
turación de la empresa pública, el Banco debe limitar su intervención a situacio­
nes donde pueda suministrar apoyo financiero y técnico a iniciativas reales 
tomadas por los gobiernos, con liderazgo decidido en los niveles de las direc­
tivas y de las políticas de la empresa. 
D. Nueva definición de privatización
La privatización, un medio importante para lograr competitividad y disminuir
la interferencia política, debe formar parte integral del paquete de la reestruc-
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turación industrial. El dilema principal para el gobierno que trata de privatizar 
una empresa pública de desempeño deficiente es si la reestructuración debe 
preceder al desposeimiento. La privatización sin la reestructuración usualmente 
tiene como resultado una oferta baja para la empresa. Sin embargo, es difícil 
reestructurar para obtener un mejor precio de compra. La mayoría de los pará­
metros que causaron inicialmente el comportamiento deficiente están presentes. 
Es difícil motivar a los directivos y al personal hacia el mejoramiento del desem­
peño si sus empleos corren riesgo a causa de la privatización. Las medidas 
de reestructuración que se persiguen antes de la privatización pueden ser 
marcadamente diferentes de la dirección que se propongan los compradores 
posteriores9 . 
A pesar de sus ventajas, la venta de empresas públicas presenta obstáculos 
formidables. El número de posibles compradores con frecuencia es limitado. 
Los gobiernos ofrecen a los compradores privilegios especiales que dan como 
resultado monopolios del sector privado con mayores distorsiones aun que los 
de propiedad del gobierno. Además, la oposición política puede demorar la 
venta. Finalmente, los mercados de capital en los países en desarrollo son con 
frecuencia inadecuados para absorber despojos. 
Los medios para aumentar la participación privada en la propiedad y manejo 
de empresas públicas industriales incluye compras por parte de los empleados, 
arrendamiento de los activos, ventas directas de toda o de parte de la empresa, 
descargue de actividades marginales y formación de operaciones conjuntas 
con socios privados locales o extranjeros'º. Lo beneficios potenciales de estas 
medidas de privatización incluyen la utilización más eficiente y la reducción del 
drenaje de los escasos recursos del sector público; menos exclusión del sector 
privado en los mercados de capital domésticos y mayor profundidad y amplitud 
de los mercados locales de capital a través de acciones flotantes de las empre­
sas privatizadas; y mayor claridad, evidencia y responsabilidad en el sector 
industrial, para aumentar la confianza de los inversionistas. 
E. Reestructuración física, organizacional y financiera
Reestructuración física. La reestructuración física abarca el mejoramiento
o reemplazo de plantas y equipos obsoletos, la introducción de procesos tec­
nológicos nuevos y de inversiones que promuevan la capacidad general de
utilización y eficiencia de la energía. El cierre de la planta puede considerarse
parte de la reestructuración física porque elimina activos fijos de una empresa
y un subsector. Una definición más amplia de la reestructuración física podría
incluir la reubicación de instalaciones de producción para aprovechar salarios
más bajos, mejores técnicas, acceso a mercados más ventajosos, infraestruc­
tura de apoyo, o sinergia de fabricación. La reestructuración a través de la
reubicación ha sido interesante para las empresas en economías industriales,
especialmente en el Asia oriental.
En un principio, la mayoría de las operaciones de reestructuración del Banco 
enfocadas principalmente a la reestructuración física de las empresas públicas 
• Bangladesh decidió reprivatizar 15 plantas textiles que se habían nacionalizado a mediados de la década de 
los 70. La reprivatización ha sido difícil debido a desacuerdos sobre el posible precio de compra y el costo 
de las restricciones. 
" Véase Charles Vuylsteke (1987) en un informe sobre técnicas de privatización de empresas de propiedad del 
Estado. 
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no apoyaron la necesidad de cambios en: relaciones de poder entre la burocra­
cia del gobierno y las empresas; administración de fondo y organización de las 
empresas; y estrategias de producción, mercadeo y finanzas. Estos programas 
tendían a aplicar soluciones físicas y técnicas a los problemas de las empresas 
públicas. De los 40 proyectos que se revisaron para este ejercicio, por lo menos 
15 (38%) aspiraban, en primer término, a la rehabilitación de la planta. Los 
proyectos del Banco que se enfocaron hacia la rehabilitación de la. planta 
incluyeron el de Rehabilitación de Pulpa y Papel en Egipto y el Proyecto de 
Rehabilitación de las Acerías Hadisolb; los Proyectos de Rehabilitación de Yute 
y Textiles en Bangladesh; el Proyecto de Rehabilitación de Máquinas-herramien­
tas de la China; el Proyecto de Rehabilitación de Fertilizantes en Pakistán y la . 
Rehabilitación de Bauxita de Guyana". 
En muchos de los proyectos de rehabilitación que funcionan independientemen­
te, las tasas finales de retorno económico y financiero posteriores a la rehabili­
tación en muchos de los proyectos de rehabilitación apoyados por el Banco 
tienden a ser similares a las que prevalecían en el conjunto del subsector del 
país. En muchos casos los problemas de estas operaciones no provenían de 
la concepción deficiente de los' programas de reestructuración física sino de 
la naturaleza aislada de estas inversiones físicas, sin cambios complementarios 
en organización, administración y métodos, sin una estrategia combinada de 
productos y mercadeo, y sin cambios de poi íticas para inducir competitividad. 
Las operaciones recientes de reestructuración de empresas apoyadas por el 
Banco le dan más atención a las demás dimensiones. Con frecuencia, las 
políticas de precios han cambiado para reflejar los precios del mercado mundial 
y eliminar los subsidios. Es cada vez más frecuente que la privatización, los 
cierres, las fusiones, las operaciones conjuntas y la concesión de licencias de 
tecnología sean los medios para galvanizar las empresas para que hagan frente 
a las presiones de competitividad12 . La Rehabilitación de la lndLstria del Ce­
mento en la India se centró primordialmente en mejoras en la Ltilización de 
energía pero también trató las estructuras de precios. El Proyecto de Rehabili­
tación de Azúcar de Jamaica apoyó la consolidación de la industria a través 
del cierre de algunas plantas y la rehabilitación y modernización de otras. 
Además, para financiar sustancialmente la rehabilitación de las plantas, el pro­
grama para el Sector del Acero de México apoyó la decisión del gobierno de 
cerrar una instalación de acerías importante y deshacerse de subsidiarias no 
relacionadas y no esenciales de las acerías de propiedad del Estado13 • 
La reestructuración administrativa y organizacional incorpora medidas a nivel 
de empresa para revisar la organización, mejorar las capacidades y ajustar los 
recursos humanos para las ganancias financieras, de mercadeo y producción. 
Con frecuencia, estos cambios son más importantes para el funcionamiento 
competitivo que las mejoras en las acciones de capital14 . La penetración exitosa 
" Varios proyectos de reestructuración de IFC se han enfocado también hacia la rehabilitación de las plantas, 
incluyendo inversiones en azúcar y té en Uganda. 
" Un total de 21 proyectos (42% de las operaciones de reestructuración revisadas) trataban sobre privatización 
(12 proyectos), cierre (11 proyectos) e instalaciones de aceleración de la producción (5 proyectos). Estos 
proyectos son en su mayoría en Africa. 
" El programa de reestructuración de México suministró un estudio de mercadeo estratégico enfocado en el 
futuro del mercado del acero en México, la mezcla de productos requerida que debían producir las diversas 
unidades de la planta y la estructura de distribución y mercadeo de Sidermex. La reorientación hacia las 
necesidades del mercadeo representaría un cambio importante en las operaciones de Sidermex (véase el 
Estudio de Caso). 
" El Centro de Automatización de Taiwan, China, que suministra servicios de consultoría a miles de firmas, 
informa que en el 40% de sus casos las mejoras sustanciales en productividad se han logrado sin aumentos 
en la inversión de plantas ni maquinaria. 
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en los mercados de exportación requiere no solamente la eficiencia en produc­
tividad sino, también, atención a la calidad, al servicio, la innovación, la diferen­
ciación de productos y la segmentación de mercados. Los análisis de proyectos 
de reestructuración apoyados por el Banco indican que los resultados no satis­
factorios se relacionan, con mayor frecuencia, con la reestructuración inade­
cuada de estas dimensiones débiles. Los elementos importantes en la reestruc­
turación organizacional están relacionados en la Tabla 3.2. 
Un número creciente de operaciones de reestructuración apoyados por el Banco 
han incluido dimensiones de reestructuración organizacionales y de administra­
ción. El Proyecto de Reestructuración de la Refinería de Petróleo de Bangchak 
en Tailandia ilustra los beneficios de la autonomía de la empresa pública. Se 
retiró el control del Ministerio de Defensa en 1984 y se estableció como una 
compañía comercial autónoma. Un segundo ejemplo es el Proyecto de Rehabi­
litación Textil de Túnez (Sogitex). Este demostró los beneficios del enfoque 
integrado para la reestructuración de empresas - la Subsidiaria de Sogitex, 
Sitex (a través de la rehabilitación de su planta física y del equipo, la adaptación 
de tecnología y las medidas de mercadeo para exportación). 
Tabla 3.2 ASPECTOS DE ORGANIZACION Y ADMINISTRACION DE LA 
REESTRUCTURACION DE EMPRESAS 
Reorientación mercado/producto, por ejemplo, cambios en productos. mezclas de mercados o 
clientes; cambios de enfoque del mercado doméstico hacia normas de exportación, ventas y 
canales de distribución. 
Reorganización, incluyendo la descentralización, creación de centros de costos y de utilidades. 
desarrollo de unidades estratégicas de negocios. establecimiento de oficinas de ventas y mercadeo 
internacionales y conversión de monopolios paraestatales en empres§IS competitivas. 
Disminución del personal y cambio de empleo de personal redundante, con esquemas de entrena-
miento y de desarrollo empresarial. 
Sistemas de planeación de administración, información y control para suministrar una información 
más oportuna para la toma de decisión efectiva y una mejor responsabilidad empresarial. 
Autonomía empresarial (relacionada con las empresas de propiedad del Estado) a través de 
cambios en la composición y los poderes de las juntas directivas. el nombramiento de administra­
dores profesionalmente calificados y acuerdos de contratación con los gobiernos para aumentar 
la responsabilidad de los administradores mientras se reduce la interferencia política del gobierno 
en las operaciones de la empresa. 
Programas de desarrollo gerencial y de entrenamiento laboral para crear habilidades técnicas y 
profesionales e introducir nuevos métodos organizacionales. 
Esquemas de compensación de incentivos para los directivos y lós trabajadores por hora. 
Contratos de administración para las operaciones de negocios que no tengan habilidades técnicas 
o administrativas específicas.
Operaciones conjuntas. acuerdos de mercadeo o inversión conjunta con firmas extranjeras para 
adquirir las habilidades de las firmas extranjeras. 
Reestructuración financiera. Durante la última década, muchas grandes empre­
sas paraestatales y privadas en países en desarrollo adquirieron considerables 
deudas externas en monedas duras, a tasas de interés variables y, cada vez, 
a plazos de vencimiento más cortos. La subsiguiente reestructuración de la 
deuda ha permitido que muchas de estas empresas pospongan sus repagas, 
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mientras que otras han convertido su deuda externa en deuda nacional bajo 
esquemas de conversión auspiciados por el gobierno. Muchas de estas empre­
sas están todavía sobreendeudadas y subcapitalizadas. 
Con frecuencia existen objetivos adicionales en la reestructuración financiera 
de las empresas de propiedad del Estado: a) Eliminación de subsidios y trans­
ferencias de recursos del gobierno a la entidad; b) promoción de la autonomía 
financiera, incluyendo la posibilidad de hacer préstamos del sector bancario 
comercial, de bonos y acciones flotantes, y entrar en operaciones conjuntas 
con inversionistas nacionales o extranjeros; y c) creación de una mezcla hete­
rogénea de capital adaptada a las necesidades de la empresa. Debido a que 
los mercados de capital son deficientes en muchos países en desarrollo y 
muchas empresas de propiedad del Estado perciben poca o ninguna utilidad, 
la reestructuración financiera de las empresas públicas normalmente requiere 
reestructuración profunda o alivio de la deuda. Esta reestructuración financiera 
comprende rebajas de los activos no productivos, que liberan a la empresa de 
propiedad del Estado de su estructura inflacionaria de capital. Estos pasos son 
especialmente indispensables en la privatización. 
Existen otras medidas e instrumentos de reestructuración fin\mciera que pueden 
tener efecto significativo en el funcionamiento operacional y financiero de las 
empresas de propiedad del Estado. Por ejemplo, la venta de activos puede 
reducir las compañías a negocios concretos más manejables. Los traspasos 
de deuda o capital y otros acuerdos de capital de operaciones conjuntas pueden 
ayudar a introducir en la empresa de propiedad del Estado con conocimientos 
técnicos y de mercadeo, responsabilidad comercial externa y financiación adi­
cional. Los nuevos instrumentos, tales como obligaciones convertibles, acciones 
preferenciales convertibles, de bonos y acciones flotantes pueden contribuir a 
diversificar las fuentes de financiación de la empresa de propiedad del Estado 
y suministrar mayor responsabilidad sobre los resultados15 (véase el Capítulo 
IV). 
F. Dimensión social de la reestructuración
Casi todos los programas de reestructuración industrial desplazan trabaja­
dores. Sin embargo, por lo general, los despidos relacionados con la reestruc­
turación industrial no afectan a los más pobres. Los grupos afectados con 
frecuencia están sindicalizados y son políticamente activos y miembros de la 
élite administradora protegida. Estos grupos pueden representar intereses po­
derosos adquiridos y opuestos a las reducciones propuestas en la fuerza laboral 
y buscar importantes compensaciones. Con frecuencia tienen poder poi ítico 
para obstruir las medidas de reestructuración. Los gobiernos necesitan recono­
cer y dirigirse a esta fuente potencial de resistencia a los programas de reestruc­
turación desarrollando programas de reentrenamiento y de cesantía y ofre­
ciendo un análisis que demuestre que las pérdidas eventuales de trabajo con 
frecuencia serán mayores sin la reestructuración. 
Unos pocos proyectos de reestructuración industrial apoyados por el Banco 
han tenido que ver directamente con consecuencias laborales de reestructura-
" El Banco no financia traspasos de activos o reestructuración financiera directa en la financiación de proyectos. 
El IFC se ha comprometido en la reestructuración financiera de las empresas industriales, primero en empresas 
de la cartera del IFC. En Túnez. la reestructuración financiera era parte del paquete diseñado para ayudar a 
los inversionistas privados a comprar parte de la compañia textil del Estado. En Brasil, el IFC ha auspiciado 
varias conversiones de deuda y capital y extensiones del vencimiento de la deuda para empresas de cemento, 
textiles. quim1cos y del subsector agroindustrial. 
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ción industrial. El Proyecto FY88 de Reestructuración Industrial de Senegal es 
una excepción. La preparación de este proyecto involucró una evaluación de 
posibles pérdidas de empleos con y sin reestructuración e incorporó soluciones 
nuevas para la reducción laboral y el reentrenamientorn. Los proyectos de rees­
tructuración industrial actualmente en curso en Hungría, que comenzaron en 
FY86, encaran el problema de los despidos, y el Proyecto del Sector Público 
Empresarial de Malí exige el establecimiento de un fondo gubernamental para 
la reducción de trabajadores. 
La reestructuración puede tener como resultados despidos que afecten un área 
geográfica o un grupo étnico especial: la concentración regional de los despidos 
en sectores tales como minería, crean problemas sociales y políticos graves. 
Las capacidades que se requieren en los nuevos empleos pueden ser sustan­
cialmente diferentes de las de los trabajadores despedidos. En países que no 
tienen seguridades para resolver las necesidades básicas de reducción de 
empleos, el gobierno puede tener que asumir un papel directo en el reentrena­
miento, la reubicación y los programas de generación de empleo, si los progra­
mas de reestructuración han de llevarse a cabo. 
Para evitar el problema político. Al encontrar creciente oposición política al 
proyecto de reestructuración, puede ser posible identificar los intereses creados 
y responder específicamente a cada uno. La consulta con los grupos de opo­
sición como los sindicatos, en las etapas iniciales de la preparación del proyecto, 
puede darles un sentido de participación. La forma más efectiva de resolver la 
oposición a los despidos son los programas rentables de asistencia, qué de­
muestren que el gobierno responde a las necesidades de los trabajadores. 
Los programas de asistencia social varían, dependiendo de la magnitud de la 
reestructuración, de los objetivos del gobierno y del tamaño del presupuesto. 
Las medidas incluyen pagos de cesantía para los trabajadores y asistencia 
para encontrar trabajo, reubicación,· reentrenamiento o desarrollo de empresas 
a pequeña escala. Los ahorros que generan los programas con frecuencia 
justifican los costos de dicha asistencia. Sin embargo, no todos los programas 
son eficaces. El reentrenamiento de personal no es útil, por ejemplo, si hay 
disponibilidad de empleos relacionados; en verdad, puede tener como resultado 
esperanzas poco realistas de parte de los aprendices. 
Pagos de cesantías. Los pagos de cesantías pueden utilizarse para compensar 
a los trabajadores por la pérdida del empleo. Es importante saber el nivel de 
pago adecuado17 y cómo estructurar el pago para conservar los trabajadores 
calificados cuando los esquemas de terminación voluntaria también están vigen­
tes. Para evitar la pérdida de los trabajadores mejor calificados, pueden ofre­
cerse salarios más altos e incentivos basados en méritos. El Banco Mundial ha 
colaborado en el diseño de estas medidas en los proyectos relacionados con 
el Banco Central de Bolivia, donde la fuerza laboral se redujo de más de 1.000 
" El cálculo del número de empleos que pueden perderse en la ausencia de la reestructuración y el cálculo de 
las ventajas laborales a largo plazo con reestructuración puede ser decisivo. El gobierno puede demos.trar a la oposición que la pérdida neta de empleos es probablemente menor que lo qu_e parece en un pnnc,p,o. En el caso del Proyecto de Reestructuración Industrial de Senegal, de los 5.000 despidos calculados ocasionados 
por el proyecto, aproximadamente 3.000 hubieran ocurrido como resultado de la disminución de competitividad. 
Esta información resultó ser un instrumento para superar la oposición al programa de reestructurac,on. 
" En la experiencia del Banco, este problema ha demostrado ser el más difícil en el caso de reestructuración 
del sector público. lo cual implica despidos de empleados oficiales que esperan empleo vitalicio. Con frecuencia, 
las disposiciones para la terminación son limitadas. sin acuerdos contractuales de compensación; el cálculo 
del tiempo que el trabajador estará fuera del servicio es un punto de referencia, a falta de cualquier otro 
sistema. Este procedimiento da un cálculo aproximado de los ahorros que se obtendrían al despedir al traba­
jador. Un pago de cesantía que exceda esta suma no sería beneficioso económicamente. 
157 
empleados a menos de 400. La disminución de la fuerza de trabajo obtuvo los 
ahorros suficientes para ofrecer paquetes atractivos de cesantía y para pagar 
aumentos en salarios a los que se quedaron en el Banco. Algunos empleados 
calificados se salieron, pero el aumento de los niveles de salario atrajo talentos 
nuevos. 
Un problema preocupante en los despidos es la pérdida potencial de capital 
humano entrenado, tanto en directivos como en trabajadores. Como se han 
invertido tiempo y dinero en el desarrollo de nuevas técnicas específicas, su 
pérdida es el desperdicio de la inversión. A continuación se describen diversas 
medidas para ayudar a los trabajadores a integrar la fuerza de trabajo. 
Ayuda en la consecución de nuevos empleos. El alcance de esta ayuda puede 
incluir facilidades de apoyo mientras se busca trabajo, consejeros vocacionales 
y hasta reubicación. 
Programas de reentrenamiento. Basados en la experiencia, el funcionamiento, 
la habilidad, el entrenamiento, la educación y la ambición, y los programas de 
reentrenamiento pueden enfocar áreas de necesidad inmediata o en las que 
se prevea demanda futura. Cursos de actualización o de mantenimiento de 
técnicas pueden ayudar a los que deben llenar las vacantes a corto plazo1ª. 
Desarrollo empresarial. Los programas deben incluir procedimientos de selec­
ción de aptitud empresarial, ayudar al desarrollo de un programa de entrena­
miento en negocios claves, técnicas de finanzas y de mercadeo para los traba­
jadores que deseen emprender un negocio por su cuenta. La asistencia profe­
sional en la preparación y presentación del proyecto podría mejorar la posibi­
.lidad de obtener fondos para nuevas microempresas. Pueden hacerse arreglos 
especiales para utilizar el pago de cesantías como inversiones de capital de 
los nuevos negocios. 
Compras de los empleados. Los programas que facilitan compra de la empresa 
a los empleados daría a los trabajadores asistencia financiera básica, técnicas 
de administración y mercadeo. Los programas podrían ayudar a la transición 
a la nueva administración de la empresa durante las etapas iniciales. 
Los temas relacionados que salen frecuentemente a la superficie en operaciones 
de reestructuración apoyados por el Banco están relacionados con quién finan­
cia los distintos aspectos de los programas de asistencia del gobierno y cuál 
es el papel apropiado del Banco Mundial. Los fondos del Banco pueden cubrir 
los costos de reentrenamiento, desarrollo empresarial y otros programas de 
asistencia. En el caso de pagos de cesantías, el Banco puede estimular a la 
contraparte para que asigne fondos que cubran los pagos de cesantía. 
'' Una consideración importante en los programas de entrenamiento es el resultado final. La experiencia del 
Banco en ciertos países africanos ha sido que los trabajadores reentrenados con frecuencia esperan que el 
gobierno les encuentre empleo, que, con frecuencia, puede no estar disponible después del entrenamiento. 
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EL SECTOR FINANCIERO Y LA REESTRUCTURACION 
INDUSTRIAL 
El proceso de reestructuración industrial puede tener éxito únicamente si 
los recursos financieros suficientes, suministrados por un sistema de intermedia­
rios financieros eficientes, están disponibles a costos razonables. El Banco 
Mundial puede tener un papel importante en mejorar las capacidades del sis­
tema financiero. Cuando el sistema financiero atraviesa problemas profundos 
y cuando la mayoría de los bancos del sistema no son sólidos, las operaciones 
de ajuste del sector financiero son los vehículos adecuados, porque préstamos 
mayores a través de intermediarios financieros únicamente agravarían el proble­
ma. 
La reestructuración industrial y los demás préstamos a través de intermediarios 
financieros pueden ayudar al aumento del desarrollo institucional, si estas ope­
raciones implican bancos sólidos y solventes. Las operaciones de reestructura­
ción industrial podrían ser especialmente útiles en: impartir conocimientos entre 
los buenos banqueros sobre los factores necesarios para que las firmas indus­
triales sean competitivas internacionalmente; y en la introducción de nuevos 
instrumentos financieros e inversiones elegibles consistentes con la reestructu­
ración corporativa sólida. A través de las operaciones de reestructuración indus­
trial, el Banco debe ayudar a los gobiernos a: 
• Trabajar directamente con bancos competentes financieramente sólidos, uti­
lizando cada vez más bancos comerciales e inversionistas.
• Introducir principios financieros corporativos básicos en los proyectos de
intermediarios financieros; y
• Extender la disponibilidad de la gama de instrumentos financieros y de inver-
siones elegibles a las firmas industriales involucradas en la reestructuración.
La Sección A de esté documento trata de la reforma de las políticas del sector 
financ;,iero, mejorando la supervisión y reglamentaciones bancarias, y la reestruc­
turación de intermediarios financieros y sus carteras. Estas reformas del sector 
financiero son prerrequisitos de la reestructuración industrial exitosa, o de cual­
quier préstamo prudente a través de intermediarios financieros en un número 
cada vez mayor de países en desarrollo. El Banco puede ser útil a través de 
préstamos de ajuste del sector financiero que apoyen medidas cuantitativas 
firmes en cada una de estas áreas. La Sección B de este capítulo trata con el 
tipo de intermediarios financieros, los instrumentos y los créditos necesarios 
para la reestructuración exitosa de las firmas industriales. Estos, y no las reformas 
sistemáticas amplias, son los mejores enfoques de una operación de reestruc­
turación industrial que financie firmas a través de intermediarios financieros. 
A. Reestructuración del sistema financiero y de los intermediarios
Ajuste de políticas del sector financiero. En muchos países en desarrollo, 
el exceso de reglamentaciones del mercado y de la intervención gubernamental 
en el sistema financiero son los obstáculos primordiales para la implantación 
eficiente de mercados financieros y de sistemas de intermediarios más sólidos. 
Al mismo tiempo, las tasas de interés inflexibl1;3s y los esquemas de crédito 
amplio distorsionan gravemente la asignación de recursos y limitan la compe­
titividad entre los intermediarios. 
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Como consecuencia, el cambio en las reglamentaciones del mercado es el 
elemento clave en la reforma del sector financiero. La reducción de los reque­
rimientos obligatorios de reserva y las inversiones mandatarias, junto con la 
disminución de los préstamos del sector público (o los esquemas de crédito 
dirigido financiados oficialmente), ayudarían a reducir las tasas de interés y a 
detener la exclusión de préstamos al sector privado. El cambio en la reglamen­
tación de las tasas de interés es particularmente importante para garantizar un 
perfil adecuado rentabilidad/riesgo a los préstamos de los bancos comerciales 
y auspiciar la competencia entre los intermediarios. 
Reestructuración de intermediarios. El impacto de las crisis económicas y finan­
cieras se refleja en la baja rentabilidad operacional y altos índices de encaje 
evidentes en el Estado de Ingresos y Egresos de muchos intermediarios. Estos 
datos publicados, de hecho, con frecuencia, subestiman los problemas: No 
reflejan las provisiones' insuficientes para pérdidas por préstamos del banco, 
e incluyen intereses de préstamos dudosos, acumulados pero no cancelados. 
La causa principal de muchos de los problemas financieros de los bancos son 
las dificultades para la recuperación de préstamos, situación que persiste a 
pesar de varios intentos de refinanciación (Uruguay, por ejemplo) y de esquemas 
de demora en la deuda (Argentina, por ejemplo). Además, los activos fijos 
sobrevalorados, revaluados con base en índices de precios generales, interpre­
tan mal la situación financiera real. 
A pesar de los problemas de la situación financiera de muchos bancos, el 
proceso de agitación, mediante el cual el sistema se ajusta a la demanda de 
intermediarios, se instaura lentamente, en gran parte porque la salida ordenada 
de los intermediarios y los clientes es difícil. La amenaza de la quiebra es el 
mejor incentivo para mejorar el valor del producto y la eficiencia de producción. 
Sin embargo, en muchos países en desarrollo las regulaciones gubernamentales 
y la reticencia a dejar que los bancos y empresas grandes fracasen han impe­
dido la liquidación o la reestructuración seria de los participantes ineficientes 
en el mercado. 
La falta de disciplina y el funcionamiento deficiente de muchos bancos es un 
problema especial. En estas instituciones, la presión política para invertir gran­
des cantidades en empresas de propiedad del Estado de capital intensivo, 
pero sin viabilidad, ha impedido un análisis a fondo de la solidez crediticia y 
del proceso de la toma de decisiones. La supervisión adecuada, la reestructu­
ración operacional y financiera y la redefinición del papel del Banco y su relación 
con los bancos comerciales son problemas de principal importancia en la re­
forma del sector financiero. 
Refuerzo de la supervisión de los bancos. Tradicionalmente, la supervisión y 
controles se han enfocado de conformidad con la reglamentación del banco 
central el cual rige los requerimientos de reserva y las tasas de interés. El 
análisis de la cartera y la eficiencia de la operación han recibido menos atención. 
Los sistemas inadecuados de evaluación de la calidad de la cartera es un 
problema más serio. Los sistemas actuales típicamente confunden demoras en 
los pagos de préstamos (que pueden o no producir pérdidas) y los préstamos 
riesgosos (que pueden o no tener demoras). La información sobre el funciona­
miento de algunos bancos individuales está críticamente limitada, los balances 
y los estados de ingresos y egresos se publican de vez en cuando, o no se 
publican nunca, y no tienen en cuenta la calidad de la cartera. La práctica de 
permitir las demoras en los préstamos para acumular intereses hasta que el 
acreedor se liquida distorsiona los estados de ingresos de los bancos. Las 
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prácticas poco claras de liquidaciones son problemáticas, especialmente las 
que tienen que ver con préstamos y con la recuperación de activos. Las dispo­
siciones sobre pérdida de préstamos por lo general se vuelven obligatorias 
solamente cuando el acreedor se va a la quiebra. 
Los supervisores de los bancos son reticentes a intervenir en una situación 
bancaria antes de que las dificultades de la cartera causen el colapso financiero. 
Como primer paso en el refuerzo de la supervisión y el control, las entidades 
de supervisión de los bancos deben introducir sistemas de clasificación de 
cartera que enfoquen la probabilidad de desfalco en vez del análisis de las 
demoras para evaluar la calidad de la cartera y la exposición al riesgo. 
B. La reestructuración industrial a través de los intermediarios
financieros
Introducción de principios financieros corporativos. La asistencia financiera 
de los programas de reestructuración industrial difiere sustancialmente del finan­
ciamiento para las operaciones tradicionales de desarrollo bancario. De acuerdo 
con las líneas de crédito anteriores, el Banco Mundial ofrecía préstamos a largo 
plazo para inversiones en equipo y capital de trabajo permanente, dependiendo 
primordialmente de bancos de desarrollo de propiedad del gobierno para hacer 
préstamos a compañías directamente, y a través de acuerdos financieros. Estos 
acuerdos no son suficientes para la financiación de la reestructuración industrial. 
Se recomienda que el Banco Mundial sea más selectivo en la utilización de los 
intermediarios financieros. En aquellos casos en los cuales intermediarios finan­
cieros fuertes se han elegido utilizando criterios rigurosos, debe ampliarse la 
definición de inversión preferencial. Estas operaciones deben incorporar una 
gama de instrumentos financieros, en términos y condiciones orientadas hacia 
el mercado. 
Definición amplia de inversión preferencial. Las poi íticas y prácticas bancarias 
que determinan la inversión preferencial en las finanzas del Banco no siempre 
reflejan siempre en forma adecuada la gama de actividades necesarias para 
la reestructuración efectiva a nivel de firma. Estas prácticas tampoco reconocen 
adecuadamente que los fondos son fungibles, es decir, que puede ser contra­
producente dar demasiada atención a la definición de categorías elegibles. En 
la medida en que el Banco aumente su dependencia en bancos comerciales 
sólidos, en posición de ofrecer la extensión de financiaciones de capital fijo y 
de trabajo, sería útil que el Banco pudiera ampliar y simplificar su enfoque para 
determinar cuáles son las inversiones elegibles. 
Capital de trabajo. Recientemente, la provisión de capital de trabajo ha ganado 
creciente importancia en varios proyectos apoyados por el Banco, como capital 
de trabajo junto con inversiones en activos fijos i¡ como capital de trabajo 
independiente sin relación con la inversión en equipos. Sin embargo, la financia­
ción del Banco para capital de trabajo ha sido limitada al aumento de los 
inventarios de materia prima y de repuestos. Las inversiones elegibles prohíben 
la financiación para otros gastos de capital de trabajo como mano de obra, las 
cuentas por cobrar, y financiación de ventas a corto plazo, para evitar que los 
deudores sustituyan el capital de trabajo por sub préstamos del capital de trabajo 
de la compañía. El Banco refuerza esta restricción exigiendo que las entidades 
ejecutoras presenten una lista de los bienes que se van a financiar, como parte 
de la documentación del subproyecto. Sin embargo, la restricción es difícil de 
imponer y no refleja la realidad del capital de trabajo de la firma. 
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Sería útil que los criterios de preferencia del Banco en materia de préstamos 
de capital de trabajo pudieran cambiarse con los insumos de producción cer­
tificados, como inversiones elegibles. El monto del préstamo de capital de 
trabajo podría basarse en el ciclo de producción de la compañía, contando 
con los inventarios, los productos terminados y las cuentas por cobrar.Para 
evitar la sustitución del capital a través del exceso de préstamos de capital de 
trabajo, el Banco podría exigir que el monto del préstamo de capital de trabajo 
no excediera una proporción dada de las ventas y/o del capital. 
Sería .también útil que las inversiones elegibles pudieran incluir inversiones en 
investigación y desarrollo, particularmente re:acionadas con la comercialización 
de nuevos productos. Otros gastos claves incluyen el aumento en gastos de 
distribución y mercadeo, incluyendo las inversiones en el sistema de distribu­
ción, financiación, puesta en marcha y financiación inicial de una fuerza de 
ventas en nuevos mercados de exportación, y financiación de campañas de 
promoción en mercados extranjeros. La inclusión de los puntos resumidos arriba 
como inversiones elegibles requerirían cambios en las prácticas del Banco, no 
en las políticas básicas. 
Las asociaciones y las adquisiciones de compañías pueden ser medidas impor­
tantes de reestructuración, en el desarrollo de la administración, la reducción 
del exceso de capacidad y la consolidación de las firmas fragmentadas. Según 
la política actual, los fondos del Banco no pueden utilizarse para financiar la 
adquisición de compañías porque dichas adquisiciones implican transferencias 
de propiedad de los activos existentes en vez de la creación de nuevos activos. 
El Departamento Legal, en colaboración con PPR y Operaciones, examinará 
estos temas. El Banco podría, al menos, garantizar que los fondos domésticos 
estén disponibles para estimular las asociaciones estratégicas y las adquisicio­
nes. 
Es posible que los cambios en estrategias de mercadeo o los procesos mejo� 
radas de producción afecten el tamaño y la composición de la fuerza laboral. 
El reentrenamiento será importante para proteger los empleos, utilizar maquina­
ria nueva o aprovechar las ventajas de nuevas tecnologías. Los proyectos de 
reestructuración podrían financiar los gastos de entrenamiento a nivel de las 
compañías individuales elegibles para el desembolso según los préstamos del 
Banco. Mientras que los fondos del Banco no pueden utilizarse para financiar 
programas de pagos de cesantías, el Banco puede estimular la provisión de 
fondos de la contraparte para este fin. 
Asistencia a la reestructuración financiera. Las inversiones en equipos y capital 
de trabajo pueden requerir reestructuración financiera paralela de una compa­
ñía. En situaciones de inestabilidad masiva y devaluación, la reestructuración 
financiera puede ser parte indispensable del plan de trabajo. La reestructuración 
de los pasivos de una compañía puede implicar los siguientes tres elementos: 
• Ampliación de los plazos de vencimiento. En muchos casos la estructura
financiera de una compañía mejoraría si pudiera extenderse el vencimiento
de sus pasivos y si se pudiera evitar el impacto negativo del flujo de caja de
interés nominal alto.
• Consolidación de la deuda. La consolidación de la deuda es de especial
importancia si el número de los acreedores es grande y el tamaño de los
préstamos es variado. La consolidación de la deuda con un número menor
de acreedores puede ser esencial para lograr los acuerdos necesarios rela- .
cionados con la cancelación de la deuda, las conversiones de deuda-capital,
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las ampliaciones de los vencimientos y los fondos adicionales para creci­
miento futoro. 
• La conversión deuda/capital. La conversión parcial de la deuda en alguna
forma de capital, probablemente, será un elemento clave de muchos planes
de reestructuración financiera. Aunque la relación promedio deuda/capital
del sector industrial en muchos países en desarrollo ha mejorado durante
los últimos años, comparada con los nivetes de principios de la década de .
los 80, muchas compañías todavía tienen demasiados sobreapalancamien­
tos. Su alto nivel de deuda y los costos financieros relacionados están cau­
sando problemas sustanciales de liquidez que impiden generar recursos
para nuevas inversiones.
Las pautas actuales del Banco no permiten la financiación directa de estos 
instrumentos porque, como en el caso de la adquisición de ¡3.ctivos domésticos 
usados, implican el traslado y no la creación de activos y pasivos financieros 
domésticos. Sin embargo, el Banco podría promover estos instrumentos, intro­
duciendo canjes de vencimientos y mediante la aplicación más flexible de 
porcentaje de financiación. Normalmente, el Banco financia únicamente un por­
centaje de las inversiones elegibles que, en muchos casos, corresponde a la 
porción de divisas extranjeras. 
Tradicionalmente, el Banco ha aplicado este porcentaje a cada subproyecto. 
De acuerdo con el proyecto de reestructuración industrial, el Banco podría 
aplicar el porcentaje al proyecto como un todo, financiando más del porcentaje 
promedio, en algunos subproyectos, y menos en otros. 
C. Proporcionar un paquete global de instrumentos financieros
Vencimiento de subpréstamos flexibles. Como se anotó, los fondos del
Banco pueden financiar capital de trabajo permanente, correspondiendo a la 
naturaleza de largo plazo de los fondos del Banco. El capital de trabajo periódico 
a corto plazo no es una inversion elegible; los acuerdos de préstamos imponen 
usualmente un vencimiento mínimo a los subpréstamos de capital de trabajo 
financiados con fondos del Banco (por ejemplo, tres años). Sin embargo, las 
líneas claras de distinción entre los requisitos de capital de trabajo a largo y a 
corto plazo son artificiales. Muchas compañías mueven capital de trabajo para 
financiar requerimientos permanentes, pero con la ventaja de asociar el crédito 
con sus necesidades reales de capital de trabajo fluctuante.En muchos casos, 
los requerimientos de financiación son periódicos y podrían beneficiarse a 
través de préstamos a corto plazo. 
Las líneas de crédito a largo plazo podrían permitir su utilización variable. Los 
requerimientos de vencimiento para los préstamos de reestructuración podrían 
ser modificados. Mientras se insiste en subpréstamos con vencimientos máxi­
mos, el Banco explícitamente podría permitir pagos previos sin penalización y 
líenas de crédito para capital de trabajo, en las que el ª"�eedor podría girar 
en la medida de sus requerimientos. Los sistemas nuevos de repago de la 
deuda que alivian el impacto negativo del flujo de efectivo de tasas altas de 
interés nominal son también importantes19 . 
" El esquema- de Sistema de Pagos Variables al Valor Presente (PVP) de México, introducido primero en la 
operación auspiciada por el Banco en 1985. Mediante pagos de interés capitalizados a las tasas vigentes del 
mercado (más bien que dando un índice al subpréstamo de capital a la tasa de inflación), el drenaje de efectivo 
a los acreedores se redujo considerablemente durante la primera parte de los vencimientos. Esta ventaja 
probablemente induce a los deudores a 1:evar a cabo proyectos de inversión en el clima, normalmente, poco 
favorable de tasas nominales de interés altas. 
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Inversión de capital. Las inversiones de capital son vitales para las compañías 
de alto apalancamiento en los países en desarrollo y para las inversiones ries­
gosas de reestructuración. 
El alza creciente de canjes de deudas internacionales de capital probablemente 
aumentará el suministro de la oferta de capital extranjero disponible. Los proyec­
tos de reestructuración podrían ayudar a movilizar capital adicional proporcio­
nando recursos a largo plazo para inversión extranjera directa de intermediarios. 
Inversión de cuasi-capital. Las inversiones de cuasi-capital ofrecen a los inver­
sionistas y receptores flexibilidad con respecto a liquidez, distribución de utili­
dades y de riesgos: 
• Préstamos convertibles, no se han utilizado todavía en las operaciones del
Banco, ofrecen la flexibilidad y la posibilidad de mejores utilidades que los
préstamos tradicionales o las inversiones de capital.
• Deuda subordinada, compensada a través de tasas de interés más altas.
Podría ser util para las compañías que no tienen suficiente respaldo colateral
para respaldar los requerimientos de fondos generales.
Trabajando directamente con bancos sólidos. El Banco continúa dependiendo 
considerablemente de bancos de desarrollo de propiedad del Estado en calidad 
de grandes canales de crédito directo o de refinanciación para préstamos a 
largo plazo al sector industrial. Se ha considerado que los bancos comerciales 
no estaban interesados en financiación a largo plazo y que no tenían la capa­
cidad de evaluar grandes proyectos globales de inversión. 
Pero algunos bancos de desarrollo han demostrado un funcionamiento defi­
ciente y debilidad en la competitividad, mientras que otros son atractivos como 
intermediarios. A pesar de la capacidad ostensiblemente superior para evalua­
ción de proyectos. los bancos de desarrollo han prestado grandes sumas para 
proyectos sin viabilidad, han experimentado el deterioro relacionado en la ca­
lidad de la cartera y tienen serios problemas de insolvencia. Las inyecciones 
continuas de capital del gobierno y otros subsidios evitan la quiebra de r.1uchos. 
En muchos países los grandes bancos comerciales son capaces de manejar 
la financiación de corporaciones e inversiones de capital. Los bancos comercia­
les más exitosos demuestran sólidos conocimientos del mercado, destreza en 
ingeniería financiera y antiguas relaciones con clientes industriales. En algunas 
operaciones pico en las que los bancos comerciales son el mayor canal de 
préstamos, los bancos han demostrado un interés en, y una superioridad para 
la financiación de proyectos de inversión. Los bancos comerciales, y el pequeño 
pero creciente grupo de bancos inversionistas, podrían convertirse, cada vez 
más. en los canales primarios de los préstamos de intermediación financiera 
del Banco, especialmente en programas de reestructuración industrial. 
De acuerdo con la mayoría de las líneas de crédito industriales, el Banco exige 
que los subpréstamos sobre un I ímite acordado estén sujetos primero a inspec­
ción del Banco, mientras que subpréstamos por debajo del límite pueden ser 
aprobados por el intermediario minorista o por el más alto del país prestamista. 
Este sistema tiene sus problemas porque el Banco no trata directamente con 
el cliente industrial, el Banco usualmente examina únicamente la consistencia 
de la solicitud de préstamo del cliente, más bien que la esencia de la decisión 
de crédito por parte del intermediario. Debido a la falta de análisis sustantivo 
de la mayoría de los subproyectos del Banco, el sistema actual causa largas 
demoras en el proceso de la toma de decisión. El Banco debería instaurar 
164 
métodos que subrayen la capacidad del intermediario para evaluar los présta­
mos, en vez de hacer que el personal del Banco Mundial analice un gran número 
de subproyectos individuales. El Banco no debería dejar participar en un prés­
tamo a los intermediarios que no cumplan con los requisitos de funcionamiento. 
El prerrequisito para participar en préstamos del Banco sería el funcionamiento 
aceptable, no una meta a largo plazo. Un cambio en las condiciones para 
participar también permitiría la reforma de los procedimientos de aprobación 
de los subpréstamos, para dar a los intermediarios más independencia y con­
centrar los escasos recursos de supervisión del Banco en el funcionamiento 
institucional. 
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EXPERIENCIA DEL BANCO MUNDIAL EN LA 
REESTRUCTURACION INDUSTRIAL 
A. Patrones de préstamo2º
El Cuadro 5.1, operaciones de reestructuración industrial anual por número
y monto durante el perí oda fiscal de 1988, muestra un aumento marcado en el 
número de operaciones durante el período fiscal de 1987 y un salto marcado 
en el volumen de préstamos durante el período fiscal de 1988. Los préstamos 
para reestructuración industrial gen�ral aumentaron de US$ 550 millones, du­
rante el período FY83 a FY85 a US$ 3.3 billones durante FY86 a FY88. Los 
proyectos del período FY89 a FY91 reflejan un aceleramiento aún mayor, con 
US$ 5.4 billones proyectados para préstamos de reestructuración industrial. El 
promedio del monto de los préstamos para reestructuración del Banco también 
aumentó, de US$ 43.3 millones durante el período FY80 a FY85 a US$ 121.7 
millones durante FY86 a FY88. 
::J 
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Cuadro 5.1 
Proyectos de reestructuración industrial por año y monto del 
préstamo 
1.100 
1.000 
900 
800 
700 
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300 
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100 
o 
80 81 82 83 84 85 86 87 88 
Monto total del préstamo (Subdividido por monto de proyectos individuales). 
Fuente: IENIN - Base de datos de registro industrial 
'° Esta sección se basa en una muestra de 50 proyectos de rehabilitación y reestructuración en 29 países 
aprobada durante el período fiscal 80 a 88. Diecisiete de estas operaciones de estas operaciones de reestruc­
turación se evaluaron entre FY80 y FY84 y 33 entre FY85 y FY89 (ver anexo, Matriz de Proyectos). La información 
sobre los 50 proyectos de reestructuración se seleccionó sacándola de documentos de proyectos y entrevistas 
con los directores de los grupos de trabajo, actuales y anteriores, del Banco (la muestra excluye los programas 
de reforma de empresas del sector público en Africa que no se enfocaron hacia la reestruturación industrial. 
Tampoco incluye esfuerzos de reestructuración relativamente pequeños bajo SALs y programasde ajuste 
sectorial). 
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El enfoque primordial de los proyectos de reestructuración durante el p(,'lríodo 
FY80 a FY88 aparece en el Cuadro 5.2. Las operaciones anteriores estaban 
enfocadas hacia la rehabilitación de empresas específicas, y todos los demás 
proyectos trataban primordialmente de la reestructuración física. Se daba poca 
atención a las políticas o al medio institucional. Las operaciones recientes del 
Banco reflejan un cambio de los esfuerzos de rehabilitación limitados a opera­
ciones que incluyen medidas empresariales, institucionales y operacionales. A 
partir del período FY86, las operaciones de reestructuración industrial han sido, 
cada vez con mayor frecuencia, vehículos de liquidación de instalaciones de 
producción no competitivas u obsoletas y del aumento de la participación del 
sector privado. En algunas operaciones, aumentó el énfasis en las políticas, 
con mayor atención a la estructuración de precios, entrada/salida, reglamenta­
ciones, inversiones, promoción y tecnología. Este espectro más amplio ha sido 
posible mediante el cambio del enfoque de empresa a subsector y a las ope­
raciones de reestructuración industrial a través del sector durante el período 
FY86 a FY88. 
Cuadro 5.2 
Enfoque primario de los proyectos de reestructuración industrial 
Subsector (10.0%)' 
Otros (6.0%) 
Asistencia técnica 
Fuente: IENIN - Base de datos de registro industrial. 
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El Cuadro 5.3 presenta una lista de las actividades de reestructuración industrial 
y su frecuencia en los proyectos de reestructuración. Los componentes de la 
reestructuración física comprenden la expansión de la capacidad, la moderni­
zación de plantas y equipos (todas las mejoras de la planta). Los elementos 
de los sistemas de administración incluyen cambios en la composición de las 
directivas, sistemas y prácticas de información apoyados algunas veces con 
asistencia técnica. Además de la reestructuración administrativa y física, algu­
nas operaciones trataron sobre la privatización o el cierre (principalmente en 
Africa), la reorientación del mercado, y la reestructuración financiera. 
Cuadro 5.3 
Actividades de reestructuración industrial a nivel empresarial 
Reestructuración de sistemas de Admón. 
Reestructuración física 
Organización de mercado 
Cambio organizacional 
Privatización/cierre 
Reestructuración financiera 1 ," ',',,•, 
.. ··· i
. . . . . ·; . .
.. . . 
Fuente: IENIN - Base de datos de registro industrial. 
24-48%
24-48%
21-42%
16-32%
El Cuadro 5.4 muestra el enfoque del subsector para operaciones de reestruc­
turación industrial seleccionadas. Los textiles, fertilizantes, cemento y acero han 
sido el objetivo más frecuente de las operaciones de reestructuración auspicia­
das por el Banco. Los préstamos h-an sido grandes y voluminosos para las 
industrias basadas en los artículos comerciales, generalmente en empresas 
del sector público. El enfoque en la reestructuración de la industria pesada 
refleja tanto la concentración de propiedad del Estado, como las áreas tradicio­
nales de la experiencia del Banco Mundial. La demanda mundial de artículos 
comerciales básicos disminuyó durante la década de 1970 y 1980, al tiempo 
que los países en desarrollo fueron incapaces de hacer inversiones grandes 
de capital necesarias para competir mundialmente. 
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Cuadro 5.4 
Subsectores reestructurados 
Textiles 
Fertilizantes 
Agroindustrias 
Cemento 
Hierro y acero 
Productos de madera 
Petróleo/gas natural 
Maquinaria 
Electrónica/computadores 
Plásticos 
Minería de hierro 
Otra minería 
Pulpa de papel 
Metales no ferrosos 
Manufacturas metálicas 
Maquinaria eléctrica 
Electricidad 
Comunicaciones 
f:·: 
f.·.·.·.·.·-·.·. 
tt:'.:L:: . i 
(.:. . .-::::::::,., ... :.:-: :j 
j-: -:t 
tillRZfj 
c:::HTI:!J 
,. ... ·.·.·-·-· .. ·.·.·-:.:-:·.j 
f.·.·.···.·.··· ··:::-::-j 
!:::: :j
o 2 4 6 8 10 
Fuente: IENIN - Base de datos registro industrial. 
La distribución regional de los préstamos de reestructuración industrial y el 
monto de los préstamos, que relativamente es pareja durante el período FY80 
a FY88, aparece en los cuadros 5.5 y 5.6. Africa ha obtenido el mayor número 
de préstamos (primordialmente para operaciones de ajuste de empresas públi­
cas) pero con la menor cantidad agregada de la deuda. América Latina obtuvo 
el menor número de préstamos pero la mayoría para operaciones grandes. 
Cuadro 5.5 
Distribución regional de proyectos de reestructuración industrial 
durante el período FY80-FY88 
LA (16%) 
Países del 
Mediterráneo 
Oriental 
Emena (28.2%) 
% de Proyectos de Reestructuración 
Industrial. 
Africa (30%) Africa (12.1 %) 
LA (28.7%) 
% de valor de los préstamos 
Fuente: IENIN - Base ·de datos de registro industrial. 
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Cuadro 5.6 
Número de los préstamos por región y año 
80 81 82 83 84 85 86 
llllllll Africa lllll! Asia E Emena 
· Fuente: IENIN - Base de datos de registro industrial.
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B. Lecciones provenientes de la reestructuración industrial
Como la experiencia del Banco en la reestructuración industrial es relativa­
mente nueva, y se han completado unos pocos proyectos, no es posible dar 
conclusiones definitivas sobre su efectividad. Pero el Banco sí tiene suficiente 
experiencia para dar las bases para el diseño de la próxima generación de 
operaciones de reestructuración industrial. 
Emergen un número importante de puntos de la revisión que hace el Banco de 
las operaciones de reestructuracion industrial. Primero, la reestructuración es 
un proceso dinámico, continuado y, con frecuencia, altamente politizado. Las 
probabilidades para la instauración exitosa se hacen más efectivas si los prin­
cipales participantes se comprometen con los objetivos del proyecto, se invo­
lucran en todas sus etapas y sienten que los programas de reestructuración 
encajan dentro de las condiciones locales. El Banco puede ayudar a lograr un 
consenso de reestructuración identificando a los participantes que tienen el 
poder y la autonomía para movilizar el poder político local. La participación del 
gobierno, y la diseminación de información sobre el programa de reestructura­
ción en el gobierno, en la empresa privada y a los líderes financieros, es de 
importancia crítica. Los acuerdos institucionales que garanticen la participación 
amplia en la preparación y supervisión de las operaciones de reestructuración 
industrial son esenciales para el éxito de las operaciones de reestructuración. 
Los informes de evaluación deben considerar y dirigirse explícitamente a estos 
elementos de compromiso poi ítico e institucional. 
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Segundo, las operaciones de reestructuración industrial deberían ser una res­
puesta explícita a los cambios rápidos de los mercados mundiales y de la 
tecnología y deberían responder a cambios marcados en políticas macro y 
sectoriales. Debido a la incertidumbre y a las dificultades que conlleva el cambio, 
la oportunidad y dimensión de la respuesta a la oferta proveniente de la rees­
tructuración es difícil de predecir, haciendo de la reestructuración un asunto, 
por definición, riesgoso que requiere ajuste continuo. Estos requerimientos re­
fuerzan más la necesidad del compromiso continuado del personal del Banco, 
durante li:l etapa de instauración. 
Tercero, los estudios globales de subsectores pueden ayudar a la evaluación 
sistemática del subsector industrial. Los estudios que cubren el ambiente de 
negocios internacional dan parámetros para juzgar si las medidas de reestruc­
turación de las empresas son consistentes con el funcionamiento de la compe­
tencia internacional. Los proyectos deben basarse en condiciones de la vida 
real. El análisis comparativo de las ventajas, basado, la mayor parte, en la 
comparación de los costos, enfoque utilizado en varias evaluaciones auspicia­
das por el Banco, es necesario pero insuficiente para juzgar la aptitud de una 
firma para competir en los mercados mundiales . La aptitud de una firma para 
competir en el mercado mundial es clave para medir la competitividad en un 
marco dinámico. Cada vez más, esta aptitud d�pende no solamente del factor 
de precios y de economías de escala, sino también de la flexibilidad de la firma 
y de su fuerza organizacional, tecnológica y de mercadeo. Los estudios de 
reestructuración de la industria textil en Turquía, de la industria del caucho en 
Hungría y de los repuestos para automóviles en México han comparado estas 
empresas con I íderes mundiales competidores. El Banco coordinará los estudios 
globales que evalúan los costos claves y las dimensiones de calidad; analizará 
la principal producción, e1·mercadeo y los métodos de administración utilizados 
por las empresas de más éxito; y detallará los factores claves para el éxito de 
las firmas emergentes. 
Cuarto, los primeros proyectos de re.estructuración del Banco han tenido un 
impacto limitado porque trataban primordialmente con los aspectos físicos, sin 
dar atención suficiente a los problemas de las políticas de reglamentación, la 
propiedad y de organización. En los últimos años, el Banco ha dado mayor 
atención a las medidas de liberación del comercio para el aumento en la com­
petitividad económica. Es importante que el Banco también se dirija ahora a 
otras limitaciones de la reestructuración, tales como la protección de las empre­
sas que son monopolios estatales, las restricciones a la inversión extranjera 
directa, y las barreras importantes a la entrada, salida y expansión. Las mejoras 
en administración, el desarrollo de nuevos productos, la capacidad de exporta­
ción y mercadeo, la calidad de los productos y el servicio y la investigación 
aplicada y el desarrollo probablemente darán mejores resultados que el aumento 
en las inversiones en plantas y equipos para las empresas en los países en 
desarrollo. 
Quinto, las operaciones de reestructuración industrial deberían reforzar las pre­
siones de competitividad. En el pasado, las operaciones de préstamo del Banco 
han apoyado programas para mejorar el, funcionamiento de los monopolios 
semiestatales que controlan a un subsector básico, por ejemplo, acero, minería, 
petroquímicos, fertilizantes. Estos subsectores son fuentes críticas de insumos 
para otras empresas dependientes; con frecuencia, su condición de monopolio 
tiene e(ectos contraproducentes serios en la competitividad de otras industrias 
de usuarios. La mayoría de los monopolios semiestatales son un drenaje con­
siderable en el presupuesto de los gobiernos, y en la mayoría de los casos, de 
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muy baja competitividad. Es ideal que se desmantelen las industrias básicas 
altamente ineficientes. Por lo menos, deben eliminarse las barreras a la compe­
tencia, mediante la liberación de las importaciones, el rompimiento de los mo­
nopolios y el estímulo a la entrada del sector privado. Si es posible, se debe 
atraer a los productores privados eficientes hacia el mercado, creando al tiempo 
presiones de competitividad. Es altamente cuestionable si el Banco debe apoyar 
la reestructuración de empresas paraestatales sin que los gobiernos tomen 
medidas previas para promocionar los mercados competitivos. 
Sexto, las políticas mínimas de reestructuración competitiva deben ser evalua­
das antes de evaluar el proyecto. Las operaciones de reestructuración industrial 
más reciente reflejan el reconocimiento de la necesidad de reglamentar los 
precios y de reformar la empresa pública. Los programas de reforma deben 
acordarse como parte de las operaciones de reestructuración y apoyarse con 
ajustes paralelos a las operaciones. El Proyecto de Reestructuración Industrial 
de México complementa la liberación considerable de las importaciones y pre­
para la operación de ajuste industrial para desmantelar las barreras de regla­
mentación a la competencia. El proyecto de reestructuración apoya decidida­
mente las medidas de reforma de las políticas que afectan los repuestos para 
automóviles y el subsector de los textiles. Cuando no pudo acordarse una 
medida de política adecuada para un segmento de la industria agrícola (por 
ejemplo, la industria del camarón), este elemento se omitió del proyecto de 
reestructuración industrial auspiciado por el Banco. 
Séptimo, la reestructuración industrial requiere un compromiso de cambio de 
cinco a diez años. Por ejemplo, el gobierno de Hungría, con ayuda del Banco, 
atraviesa por un programa de reestructuración de cinco años que incluye refor­
mas de políticas escalonadas y medidas específicas para el subsector, apoya­
das por una serie de operaciones de ajuste y de reestructuración industrial. 
Octavo, uno de los riesgos de un programa complejo (como la reforma del 
sector público) es que el componente de la reestructuración industrial no tenga 
la suficiente atención. Es más viable un programa de reestructuración por etapas 
coherente, escalonado como varios proyectos conexos2', como el de Hungría. 
Se puede tomar en consideración la necesidad de hacer ajustes de programas 
continuos como respuesta a los cambios del medio. 
Noveno, las operaciones de reestructuración requieren más supervisión de la 
usual del Banco. Por lo general, alrededor de 30 semanas/equipo de personal 
de supervisión se requieren en el primer año de operaciones, rebajando a 20 
semanas/equipo de personal durante el segundo año, llegando a la suma más 
corriente de 1 O semanas en el tercer año. Las entrevistas con el personal del 
Banco revelan que el tiempo de supervisión actual no es adecuado. Los informes 
de evaluación deben incorporar compromisos explícitos de supervisión, reco­
nociendo que los requerimientos para apoyar la instauración han sido subesti­
mados permanentemente. La reestructuración es un proceso de cambio, no 
una operación sencilla como la construcción de una planta física. El personal 
del Banco debe ayudará los gobiernos clientes a vigilar el proceso, a supervisar 
a los consultores y a proporcionar la asistencia técnica directa. 
Décimo, la calidad de la intermediación financiera es crítica para el éxito de 
los proyectos de reestructuración del sector privado, especialmente en los 
" El Programa de Reestructuración Industrial de Hungría estableció una agenda de reformas a través de un 
período definido, con cambios escalonados en las poi íticas de una serie de operaciones simultáneas de 
reestructuración industrial. 
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países que sufren de políticas fiscales gravemente distorsionadas y de insolven­
cia en el sector bancario. En situaciones en las que el sector financiero atraviesa, 
dificultades severas, la reestructuración del sector financiero debe preceder 
normalmente a la reestructuración del sector industrial. Además, es suficiente 
que las firmas acostumbradas a operar en· mercados de, oferta protegidos, y 
sus banqueros, no tengan la información sobre organización, tecnología y es­
trategias de mercadeo necesarias para dar una respuesta efectiva a la oferta, 
orientada hacia el exterior.Además, el Banco necesita ampliar y refinar los 
instrumentos financieros para hacerle frente a los distintos requerimientos de 
la reestructuración industrial, apoyando los canjes de vencimientos, las obliga­
ciones convertibles y las conversiones de capital/deuda. 
Décimo primero, los criterios del Banco para determinar las inversiones elegibles 
no siempre reflejan la gama de financiación necesaria para la reestructuración 
efectiva. El mercadeo, la investigación y el desarrollo, el reehtrenamiento, y la 
financiación de los sistemas de producción son importantes en la reestructura­
ción y deben incluirse en la financiación de capital de trabajo elegible. 
Décimo segundo, la mayoría de los proyectos de reestructuración auspiciados 
por el Banco no se dirigen adecuadamente a los aspectos políticos y sociales. 
Con mucha frecuencia, la preparación es demasiado elaborada, crea demoras 
graves y desperdicia oportunidades para que los gobiernos tomen medidas 
decisivas. Además, la reestructuración, casi siempre, tiene consecuencias labo­
rales adversas a corto plazo. Puede ser aconsejable disponer de financiación 
del Banco para reentrenamiento laboral y para estimular a la contraparte para 
que financie los pagos de cesantías. 
Este documento lo preparó Ira Lieberman, con la colaboración de Nancy 
Barry, Claudio Firschtak, Mark Nicholson, Klaus Lorch, Eberhard von Loehney­
sen y Shamsher Singh. Colaboraron en la investigación Christine Soulier y Gon­
zalo Robles-Tapia. 
Stephanie Gerard y Whitney Watriss editaron el documento, Nick Kirk elaboró 
las gráficas; el procesamiento de textos estuvo a cargo de Wilson Peiris y Zai 
Fanai. El documento refleja información obtenida por el Grupo de Trabajo del 
Banco para Reestructuración Industrial e involucra a destacados profesionales 
de Operaciones, PPR e IFC. 
La traducción al español fue hecha por Ana Mallarino de Ospina en Bogotá, 
Colombia, a solicitud de Fedemetal. 
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País 
1. Afrlca
Benín 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
rehabilitación 
del sector de las 
empresas 
públicas, CR-
1748-BEN. 
ANEXO 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1987 
Ejecución. 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
NON 
US$15 O 
millones 
Unidades 
Reestructuradas 
Sectores SOE y 
empresas 
públicas 
seleccionadas. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Colaborar con 
Benín en la 
rehabilitación de 
sus empresas 
públicas. 
Componentes 
de reestructuración 
Asistencia técnica para colaborar 
en la preparación y ejecución de 
las reformas convenidas de las 
políticas del sector, en los 
estudios de diagnóstico de las 
empresas, en los planes de 
liquidación o en los estudios de 
rehabilitación. 
Créditos para financiar 
programas completos de 
rehabilitación y programas de 
emergencia aprobados por IDA 
para empresas seleccionadas. 
Colaboración en el entrenamiento 
y consecución de empleo de 
trabajadores cesantes. 
--J 
c.n 
País 
Congo 
Proyecto 
Número LN/CR 
Desarrollo 
institucional de 
las empresas 
públicas, LN-
2868-CDB. 
Análisis de los Proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1988 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
TAL 
US$ 15.2 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Sector SOE 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Dar apoyo al 
Programa de Ajuste 
Estructural del 
Gobierno, con 
énfasis especial en: 
rehabilitación, 
racionalización, 
reestructuración 
financiera, aumento 
de controles y 
rendición de 
cuentas de las 
empresas públicas; 
y ayudar a elaborar 
una reforma 
necesaria sectorial, 
macroeconómica 
de un mayor 
alcance. Liberación 
del clima 
empresarial para 
facilitar la eficacia y 
competitividad. 
Componentes 
de reestructuración 
Reformas generales de las 
empresas públicas: apoyo para la 
puesta en práctica y supervisión 
de las medidas de reforma 
(privatización, liquidaciones, 
reformas de los sistemas 
bancarios); programas de 
entrenamiento de directivos en 
finanzas, directivos de sistemas 
de información y de 
administración de personal; 
auditoría y asistencia en 
contabilidad, asistencia técnica 
en estudios de empresas públicas 
claves; estudios para políticas a 
mediano plazo y estrategias 
sectoriales; unidades técnicas. 
-.J 
O) 
País 
Malawi 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
industrias de la 
madera. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1985 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 6.4 millones 
Unidades 
reestructuradas 
La nueva 
Corporación de 
Industrias de la 
Madera, 
(WIOO) 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Colaborar en que 
Malawi afronte la 
demanda de los 
productos de 
madera, estimular 
la privatización y 
desarrollar las 
instituciones del 
sector. 
Componentes 
de reestructuración 
Asistencia técnica a WIOO en la 
organización y funcionamiento 
como una compañía privada. 
Rehabilitación de tres plantas y 
compra de los repuestos y de 
equipo i_ndispensables. 
Asistencia técnica al Gobierno 
para desarrollar usos alternos de 
los recursos forestales. 
País 
Malí 
--! 
Proyecto 
Número LN/CR 
Créditos de 
ajuste del sector 
de las empresas 
públicas, N.A. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980 - 1988 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1988 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
NON 
US$ 40.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Todo el sector 
público. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
El sector público de 
Malí viene 
funcionando mal y 
constituye una 
carga grande tanto 
para el sistema 
bancario como 
financiero del 
Gobierno (debido a 
políticas de 
inversión y 
económicas 
inadecuadas, a la 
carencia de 
disciplina financiera 
dentro del sector 
público y a 
deficiencias en las 
relaciones entre el 
Gobierno y las 
empresas). En 1986 
se elaboró un 
proyecto de 
reestructuración del 
sector público pero 
nunca se aprobó 
debido a conflictos 
dentro del 
Gobierno. El 
proyecto ha sido 
modificado 
ligeramente y se 
aceptó finalmente 
en el año fiscal 
1988. 
Componentes 
de reestructuración 
Reformas de 
políticas 
económicas claves 
relacionadas con el 
manejo de los 
recursos públicos y 
con la estructura de 
incentivos 
económicos. 
Reformas del sector 
financiero. 
Reformas 
institucionales y 
jurídicas que 
redefinan la relación 
entre el gobierno y 
las empresas 
públicas. 
Racionalización del 
sector mediante 
liquidación, 
privatización o 
reestructuración de 
35 empresas 
públicas. 
._.¡ 
o, 
País 
Mauritania 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
rehabilitación de 
PETA 
CR-1567-MAU. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1985 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
NON 
US$ 16.4 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Reforma del 
sector público 
con apoyo 
directo al 
Sonelec (Societé 
National d'Eau 
et d'Electricité), 
EMN 
(Etablissements 
Maritimes de 
Nouakchott) y 
OPT (Office des 
Postes et 
Telecommuni­
cations). 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Las limitaciones 
financieras, 
jurídicas, políticas, 
organizacionales y 
de recursos 
humanos han 
entorpecido el 
funcionamiento 
eficaz del sector de 
las empresas 
públicas de 
Mauritania. Por lo 
tanto, el proyecto 
está diseñado para 
ayudar al gobierno 
en la elaboración de 
planes apropiados 
a mediano plazo 
para el sector y para 
poner en práctica 
gradualmente el 
plan, comenzando 
con algunas pocas 
empresas 
seleccionadas. 
Componentes 
de reestructuración 
Estudios y reforma institucional 
de problemas básicos por los que 
atraviesa el sector de las 
empresas públicas, asistencia 
técnica a la "Unidad de 
Rehabilitación Paraestatal", 
desarrollo de programas de 
rehabilitación a mediano plazo, 
auditoría externa a tres empresas 
públicas participantes. 
Apoyo a Sonelec y a EMN: 
rehabilitación física, cambios 
institucionales y 
organizacionales, asistencia 
técnica y capacitación. 
Asistencia técnica a OPT para 
mejorar su administración 
financiera y preparar un plan de 
rehabilitación detallado a 
mediano plazo. 
País 
Mauritania 
·� 
Proyecto 
Número LN/CR
Proyecto de 
rehabilitación de 
SNIM 
LN-2643-MAU 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1986 
Fecha prevista 
de cierre: 12/31 / 
88 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 20.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Societé 
Nationale 
lndustrielle et 
Miniére (SNIM), 
la Compañía 
paraestatal 
encargada de la 
explotación de 
las minas de 
hierro en 
Mauritania. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Garantizar la 
solvencia financiera 
y económica a 
mediano plazo de 
SNIM, una de las 
entidades de mayor 
valor en la 
economía de 
Mauritania. 
Componentes 
de reestructuración 
Compra de equipos y suministros, 
y proveer entrenamiento y 
asistencia técnica para la 
rehabilitación de SNIM. 
Colaborar en la reestructuración 
financiera de SNIM mediante la 
transformación de parte de su 
deuda a corto plazo en un .crédito 
a largo plazo. 
(X) o 
/ 
País 
Níger 
/ 
Proyecto 
Número LN/CR 
Desarrollo 
industrial de l�s 
empresas 
públicas CR-
1838-NIR. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1988 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
TAi 
US$ 5.5 millones 
Unidades 
reestructuradas 
Sector de SOE, 
incluyendo 
empresas de 
radio y 
televisión. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Cambios 
institucionales y 
jurídicos tendientes 
al aumento de la 
eficiencia de las 
empresas públicas; 
a la mejoría de los 
sistemas generales 
de políticas y al 
clima de incentivos; 
programa de 
diversificación, 
estímulo del sector 
privado; liberación 
del comercio y los 
precios. La meta 
más importante es 
el fortalecimiento de 
la capacidad 
administrativa de 
las empresas 
públicas, 
actualmente débiles 
y limitadas para 
comprender las 
reformas, a fin de 
poder responder al 
clima de cambios 
en políticas. 
Componentes 
de reestructuración 
Construcción y fortalecimiento 
institucional: apoyo al gobierno, 
ejecución y supervisión de las 
reformas, desarrollo de nuevas 
medidas; desarrollo de 
herramientas de administración 
empresarial, mejora de prácticas 
de adquisición, programa general 
de capacitación; reestructuración 
del ORTN, Empresas Públicas de 
Radio y Televisión; organización 
y fortalecimiento de la 
contabilidad, reestructuración 
financiera y rehabilitación. 
País Proyecto 
Número LN/CR 
Níger Ajuste del sector 
de las empresas 
públicas 
CR-1833-NIR 
� 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1987 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
CR-1833-NIR 
US$ 80.0 
millones 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Como parte del SAL, 
reformas completas 
en el sector SOE, 
incluyendo la 
revisión de las 
políticas de 
incentivos 
(liberación de 
precios. 
disminución de los 
monopolios del 
Estado) mejoras en 
el sistema jurídico e 
institucional 
(autonomía, control 
y supervisión, 
adquisiciones). y 
racionalización 
(rehabilitación, 
privatización, 
liquidación) de SOE. 
Componentes 
de reestructuración 
Programa de Ajuste del Sector de 
las Empresas Públicas (Pesap) 
para ahondar estas reformas. 
concentradas en la 
reestructuración financiera de las 
empresas públicas (análisis 
cruzado de la deuda, disciplina 
financiera y autoabastecimiento) 
y administración de los recursos 
estatales. incluyendo 
entrenamiento y asistencia 
técnica, rehabilitación material 
selecciom;1da, y mejoras en las 
prácticas de administración de 
personal y de adquisiciones, 
organización y operaciones. 
� 
ex, 
1\) 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
País 
Senegal 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
reestructuración 
del sector 
industrial. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1988 
Ejecución 
- - - . --- --- ----- --
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
US$ 33.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
A través de todo 
el sector con 
énfasis especial 
en las industrias 
textil y agrícola. 
Estudio 
completo de 
evaluación del 
impacto real de 
las políticas de 
reforma en el 
sector industrial 
para "dirigir" el 
proceso de 
estructuración. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Los proyectos SAL 
II y 111 comenzaron 
reformas 
importantes de los 
sistemas de 
protección, 
incentivos de 
exportación y 
reglamentación 
laboral que se 
espera tendrán 
efectos 
prolongados en el 
mejoramiento del 
clima de las 
políticas 
industriales y en 
promover la 
capacidad para 
competir. El 
Proyecto de 
Reestructuración 
Industrial apoyaría 
al Gobierno en sus 
esfuerzos para 
ajustar el sector y 
para ayudar a las 
empresas 
individualmente a 
poner en práctica 
los programas de 
reestructuración 
para adaptar su 
funcionamiento al 
clima de las nuevas 
políticas. 
Componentes 
de reestructuración 
Líneas de crédito para financiar 
la reestructuración (a través de la 
modernización de los equipos, la 
racionalización de los procesos 
de producción y la introducción 
de nuevas tecnologías). 
Asistencia técnica para fortalecer 
las instituciones: refuerzo del 
Ministerio de Industria, familiarizar 
al personal del Banco Central y 
de los bancos participantes con 
los procedimientos de crédito y 
las técnicas de evaluación, 
reestructuración de la Entidad de 
Seguro del Crédito de 
Exportación y del Centro de 
Comercio Exterior. 
Programa de ayuda para los 
trabajadores cesantes a través de 
un plan de reentrenamiento y de 
un programa de desarrollo de 
ejecutivos. 
(X) 
Ú,) 
País 
Tanzania 
Proyecto 
Número LN/CR
Créditos de 
rehabilitación 
para el 
multisector 
CR-1741-TA. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1987 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
US$ 96.2 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
A través de todo 
el sector, 
especialmente 
en agricultura y 
transporte y en 
las empresas 
paraestatales en 
general. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Programa de 
recuperación 
económica (ERP) 
enfocado hacia el 
aumento de 
capacidad de 
utilización 
(respuesta a la 
oferta) en el sector 
industrial y a la 
liberación de los 
recursos de las 
firmas más 
eficientes. Cambios 
en el sector externo 
y en las políticas 
fiscales y 
monetarias: 
proceso selectivo 
de cambio de 
moneda extranjera, 
tasas de cambio y 
liberación del 
comercio, tasas de 
interés positivas, 
subsidios y 
transferencias. En 
la medida en que 
mejora el clima 
macroeconómico, 
necesidad de 
reformas en las 
empresas 
paraestatales para 
hacerlas más 
sensibles a los 
signos de precios. 
Componentes 
de reestructuración 
Intercambio externo para 
importaciones, necesario para la 
rehabilitación; ayuda para 
reuniones sobre cambios en las 
proyecciones de políticas; mejora 
en la administración y 
funcionamiento de las empresas 
paraestaiales, rehabilitación, más 
bien que ampliación, aumentos 
de calidad del gasto público; 
mejoras de mercadeo, incentivos, 
desembotellamiento en la 
agricultura. 
\ 
CXl 
_,,. 
País 
Togo 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
desarrollo de 
empresas 
privadas 
CR-1843-TO. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1988 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
US$11.5 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Firmas 
industriales 
privadas, 
especialmente 
empresas 
pequeñas y 
medianas. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Se lleva a cabo un 
programa de ajuste 
de las estructuras 
para enfocar las 
reformas en 
políticas 
industriales como el 
control de precios, 
tarifas y ORs. El 
proyecto está 
diseñado para 
implantar medidas 
de apoyo 
apropiadas para 
ayudar a lograr la 
respuesta prevista 
de la industria 
privada y 
especialmente del 
sector SME. 
Componentes 
de reestructuración 
Asistencia a los sistemas de 
ampliación/promoción de la 
nueva inversión orientada hacia el 
sector privado. 
Apoyo al programa del Gobierno 
en evolución para la privatización 
de las empresas paraestatales. 
Programa piloto para llegar a 
establecer un sistema de 
concesión de créditos en las 
microempresas. 
Una línea de crédito para 
financiar las empresas existentes 
así como los nuevos proyectos en 
el sector privado además del 
entrenamiento en análisis de 
proyecciones económicas en los 
bancos. 
� 
(X) 
u, 
País 
Togo y 
Ghana 
Proyecto 
Número LN/CR
Proyecto de 
reestructuración 
para CIMAO 
CR-1326-TO/ 
HA-1327-GHA 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1983 
Cierre - PPAR 
disponible. 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
SSE 
US$ 15 millones. 
Unidades 
reestructuradas 
Ciments de 
l'Afrique de 
l'Ouest, 
(CIMAO), una 
de las 
operaciones 
conjuntas 
industriales 
multinacionales 
africanas más 
importantes 
entre Togo, 
Costa de Marfil y 
Ghana. Se 
diseñó para 
producir clinker 
a fin de 
abastecer las 
plantas de 
producción de 
cemento en los 
tres países. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
La compañía inició 
su producción en 
1980. El objeto del 
proyecto era crear 
una compañía con 
bases firmes de 
funcionamiento y 
financiación. 
Componentes 
de reestructuración 
Asistencia técnica y 
administrativa para que Cimao 
llegue rápidamente a su plena 
capacidad de utilización. 
Equipos adicionales de 
explotación de las canteras para 
evitar el embotellamiento en las 
operaciones. 
Recuperación del capital de 
trabajo a niveles sanos a través 
del suministro de capital 
proveniente de los accionistas del 
gobierno. 
..... 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
País Proyecto Fecha del SAR Tipo de Préstamo Unidades Antecedentes/ Componentes 
Número LN/CR Estado actual Monto préstamo reestructuradas Objetivos de reestructuración 
Uganda Proyecto de 1988 US$15.0 Sector SOE con Reforzar la Fortalecimiento de la capacidad 
empresas Ejecución millones énfasis en capacidad de de poner en práctica la 
públicas empresas mantener la rehabilitación del Gobierno, los 
CR-1962 UG. paraestatales e recuperación programas de diversificación y 
industriales. económica liquidación de las industrias 
aumentando la paraestatales y de las compañías 
eficacia económica, de propiedad de la Corporación 
la productividad y la de Desarrollo de Uganda, 
producción y incluyendo servicios de 
reduciendo las consultoría. Definir los acuerdos 
pérdidas institucionales para administrar 
financieras en el las empresas públicas y el 
sector de las programa de medidas de 
empresas públicas. desarrollo para mejorar el 
funcionamiento de las demás 
empresas públicas. Llevar a cabo 
estudios de diagnóstico y 
controles de auditoría de 
administración en empresas 
seleccionadas y empresas 
paraestatales. 
Zambia 
Diversificación y 1984 IND Un SOIE Mejorar las Reemplazo y rehabilitación de las 
rehabilitación de Ejecución US$ 75.0 principal en el operaciones y la instalaciones; repuestos; 
las millones subsector de la competitividad de programas amplios de 
exportaciones minería de cobre la compañía. capacitación, y recopilación de 
IN-2391-ZA. con vínculos prácticas de administración, 
fuertes en el estudios técnicos de 
resto de la racionalización de operaciones y 
economía. estrategias (incluyendo el cierre 
de la mina). 
CXl 
-J 
País 
2. Asia
Ban-
gladesh 
Ban-
gladesh 
Proyecto 
Número LN/CR 
Segunda 
rehabilitación 
industrial textil 
Cr-1477-BD/SF-
22-BD.
Rehabilitación 
de la industria 
textil 
CR-1205-BD. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR Tipo de Préstamo Unidades Antecedentes/ Componentes 
Estado actual Monto préstamo reestructuradas Objetivos de reestructuración 
1984 DFC Siete plantas El gobierno ha Equilibrio, modernización y 
Ejecución US$ 45.0 textiles estatales privatizado un total rehabilitación, repuestos; 
millones y15 de 22 plantas. mecanismos institucionales para 
recientemente Nueva política fortalecer las estrategias de los 
privatizadas en industrial para mercados cambiantes; 
el sector. estimular la entrenamiento del personal de 
participación del directivos y técnico. 
sector privado. 
Necesidad de una 
mayor capacidad 
de utilización, 
eficacia y 
eliminación de 
control de precios. 
1982 IND Una empresa de Aumentar la Rehabilitación mediante el 
Cancelado US$ 30.0 propiedad del producción y equilibrio, la modernización y el 
millones Estado (de calidad, y el reemplazo de los equipos de 15 
acciones) en el funcionamiento plantas; asistencia técnica para 
sector textil. operacional y fortalecer los sistemas directivos 
financiero de las de accionistas y sus plantas; 
plantas. célula de ejecución de proyectos; 
control de calidad. 
CXl 
CXl 
País 
Ban­
gladesh 
Burma 
Proyecto 
Número LN/CR 
Rehabilitación 
de la industria 
de los 
fertilizantes 
CR-1023-BD. 
Proyecto de las 
industrias de la 
madera l. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1980 
Concluido 
1981 
Cerrado 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 29.0 
millones 
CGR 
US$32.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Tres plantas de 
empresas de 
propiedad del 
Estado. 
La Corporación 
de Madera de 
propiedad del 
Estado, un 
monopolio 
dedicado a 
actividades de 
procesamiento 
de maderas. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Mejoras en la 
producción y 
funcionamiento 
(aumento de la 
capacidad de 
utilización). A fin de 
apoyar esto: 
eliminar controles 
de precios. 
Disponibilidad de 
moneda extranjera, 
fuerza de trabajo 
capacitada. 
El proyecto forma 
parte de la 
estrategia de 
desarrollo del 
gobierno que pone 
énfasis en 
ganancias más altas 
de exportación a 
través de una mejor 
capacidad de 
utilización y 
eficiencia de las 
operaciones de los 
aserraderos de 
enchapados de 
madera de teca de 
Burma. 
Componentes 
de reestructuración 
Descongestión, rehabilitación 
física, reemplazo, mejoras en los 
instrumentos, centros de 
capacitación, repuestos 
importados para las plantas, 
reestructuración de la 
organización y de la corporación 
(acciones a través del subsector). 
Reconstrucción y modernización 
de dos aserríos, rehabilitación de 
dos plantas de enchapados de 
madera y de la fábrica de muebles 
existente, mejoramiento del 
depósito y manejo de las trozas, 
construcción de un taller central, 
fortalecimiento de las 
instalaciones de construcción, de 
los sistemas administrativos, de 
mercadeo y de supervisión, 
capacitación y asistencia técnica. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988 
País Proyecto Fecha del SAR Tipo de Préstamo Unidades Antecedentes/ Componentes 
Número LN/CR Estado actual Monto préstamo reestructuradas Objetivos de reestructuración 
Burma Proyecto de la 1984 IND Construcción de Ampliar la Construcción de una nueva planta 
planta de Fecha prevista US$ 29.7 una planta de capacidad limitada de acabados textiles. 
acabados de cierre: millones acabados de acabados 
textiles 12/31/88. textiles para textiles de Burma a 
CR-1425-BA. operación a la par con la 
cargo de la producción de tela 
Corporación de cruda y reemplazar 
Industrias en parte las 
Textiles (TIC, instalaciones de 
una empresa acabado 
económica del antieconómicas y
Estado). obsoletas en 
algunas de las 
pequeñas plantas 
de tejido. 
China Proyecto de 1987 IND Las dos A fin de aumentar la Modernización/asociación/ 
máquinas Ejecución US$ 100.0 empresas de producción rehabilitación/cierres de plantas. 
herramientas de millones máquinas cuantitativa 
Shanghai herramientas, industrial y mejorar Transferencia de tecnologías. 
LN-2784-CHA. SMTC Y SWTC, la calidad, el 
que son el 80% gobierno ha dado Introducción de un sistema 
de la producción alta prioridad a la general de dirección con la 
de máquinas modernización de asistencia de consultores 
herramientas de la industria de extranjeros. 
la provincia de máquinas 
Shanghai. herramientas. Se Pmgrama de capacitación para 
espera que la mejorar las capacidades 
reestructuración de directivas y de diseño. 
dos empresas 
grandes tenga un 
efecto de 
ro demostración. 
(O 
(O o 
País 
China 
Proyecto 
Número LN/CR 
Racionalización 
de fertilizantes 
LN-2838-CHA. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1987 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 97.4 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Cinco empresas 
de propiedad 
del Estado y el 
subsector en su 
totalidad. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Reforma económica 
en progreso 
tendiente a los 
cambios en las 
políticas de 
fertilizantes y 
cuotas. Ha 
resultado un 
sistema de precios 
de dos niveles: con 
controles (cuotas 
del Estado) y sujetos 
al mercado 
(liberación parcial). 
Aumento en la 
autonomía de 
dirección bajo las 
reformas para 
ayudar a las plantas 
a "salirse 
gradualmente del 
programa estatal". 
Además, 
descentralización 
del mercado: 
directamente, 
mercado de las 
plantas. 
Componentes 
de reestructuración 
Cinco plantas: conversión a 
fertilizantes de alto contenido de 
nutrientes, mejores operaciones, 
ahorro de energía, 
modernización, racionalización, 
ampliaciones, cambios en la 
organización, sistemas de 
información para administración, 
mejoras de calidad. Subsector: 
capacitación, estudios de 
efectividad de administración 
para fortalecer toda la efectividad 
institucional del sector mediante 
la introducción de mejores 
sistemas de la estructura 
organizacional y de 
administración a nivel de 
empresa. 
Análisis de reestructuración industrial, 1980-1988 
País Proyecto Fecha del SAR Tipo de Préstamo Unidades Anteceáentes/ Componentes 
Número LN/CR Estado actual Monto préstamo reestructuradas Objetivos de reestructuración 
China Rehabilitación 1.985 IND Cinco plantas Reformas de Rehabilitación física, 
de fertilizantes y Ejecución US$ 97.0 de empresas de precios: aumento modernización, medidas de 
ahorro de millones propiedad del del papel de las ahorro de energía; administración 
energía Estado en el fuerzas del mercado financiera y capacidad de 
LN-2541-CHA. subsector de los en determinar los ejecución, capacitación de 
fertilizantes. precios de los personal, desarrollo de 
productos. Efecto tecnología e investigación, 
de demostración estudios de estrategias de 
para preparar a las modernización; asistencia para 
empresas adquisiciones internacionales. 
industriales para el 
nuevo régimen de 
incentivos de la 
estructura de 
precios mejorando 
la eficiencia de 
energía y rebajando 
los costos de 
producción. 
India Proyecto de la 1985 IND Una empresa de Ayudar a las Modernización: conversión 
industria del Ejecución US$ 200.0 propiedad del empresas a manejar técnica (procesos de humedad a 
cemento millones. Estado y seis el medio sin secado}, asistencia y 
LN-2660/1-IN. plantas del controles de precios capacitación en siete compañías; 
sector privado. (los precios dobles líneas de crédito para 
se eliminarán); modernización menor de otras 
mejoras en compañías; estrategias de 
eficiencia y calidad; desarrollo de administración del 
efectos de subsector. 
demostración. � 
� 
<D 
1\) 
País 
India 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
exportaciones 
industriales 
Productos de 
ingeniería. 
IN-2629-IN. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1986 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
DFC 
US$ 250 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Subsector de 
productos de 
ingeniería, y
actividades 
orientadas hacia 
la exportación. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Cambios 
importantes en las 
poi íticas de 
reglamentación 
para eliminar 
gradualmente las 
barreras de entrada 
y ampliaciones 
antes del préstamo. 
Componentes 
de reestructuración 
Préstamos a plazos de lcici para 
industrias grandes y medianas. 
con 60% señalados para 
inversiones orientadas hacia la 
exportación de firmas dedicadas 
a los productos de ingeniería. 
Líneas de créditos disponibles 
para auxiliares de ingeniería a 
través de bancos comerciales 
seleccionados. 
Creación de un fondo para 
productividad y un fondo de 
mercadeo para exportación. 
(O 
e,:¡ 
País 
Filipinas 
Proyecto 
Número LN/CR
Proyecto de 
reestructuración 
del sector textil. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1982 
Ejecución 
Análisis de reestructuración industrial, 1980-1988 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
\NO 
US$ 1574 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Industrias 
privadas del 
subsector textil. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
En 1980. el g.obierno 
introdujo un 
programa de 
reforma i',dustrial 
generalizado que 
incluía reducciones 
de tarifas graduales, 
liberación de las 
importaciones, 
medidas de 
incentivos de 
inversión y 
exportaciones. Este 
préstamo estaba 
diseñado para 
suministrar 
asistencia técnica y 
capacitación, 
mejorar las 
operaciones 
industriales y las 
finanzas. la 
rehabilitación de los 
equipos y garantizar 
que los ajustes 
ocurran fácilmente 
a nivel industria con 
la mínima 
disrupción. 
Componentes 
de reestructuración 
Rehabilitación física, 
modernización y ampliación de 
varias industrias del subsector 
textil. 
Capacitación y asistencia técnica 
a firmas individuales para mejorar 
las operaciones y la 
administración. 
Instalación -de capacitación/ 
programas. 
Servicios de consultoría para 
ayudar al gobierno. 
'R 
País 
Tailan­
dia 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
reestructuración. 
de la refinería de 
petróleo de 
Bangchak 
LN-2548-TH. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1985 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
US$ 85.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
La refinería de 
Bangchak, que 
se inició como 
una 
dependencia del 
gobierno a cargo 
del Ministerio de 
Defensa se 
estableció en 
1985 como una 
compañía 
comercial 
completamente 
autónoma 
(Bangchak 
Petroleum 
Company). 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Rehabilitar la 
refinería y volverla 
económicamente 
viable en los 
objetivos de lograr 
el nuevo perfil de la 
demanda de 
productos del 
petróleo 
internacional y 
atraer la 
participación 
privada en la 
compañía. 
Componentes 
de reestructuración 
Organización de las instalaciones 
y sistema jurídico y 
reestructuración financiera de la 
refinería de petróleo de 
Bangchak. 
Suministros de asistencia de 
ingeniería y administración . 
Llevar a cabo un estudio técnico 
y económico para determinar las 
demás modificaciones que se 
requieren para garantizar que el 
patrón de producción de las 
refinerías de Tailandia esté de 
acuerdo con el perfil de la 
demanda de productos del 
petróleo en el país. 
CD 
u, 
País 
3. Emena 
EgipÍo 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
rehabilitación de 
acero de 
HADISOLB LN-
2002-EGT 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1987 
Fecha de cierre: 
septiembre 30 
de 1980 
Análisis de reestructuración industrial, 1980-1988 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 64.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
La compañía de 
hierro y acero de 
Egipto 
(Hadisolb}, la 
única planta de 
acero integrada 
y el mayor 
productor de 
acero de Egipto. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Utilización más 
efectiva de las 
instalaciones 
existentes a través 
de la rehabilitación 
conjuntamente con 
las mejoras 
operacionales y de 
administración .. 
Componentes 
de reestructuración 
Remoción de los 
embotellamientos de producción 
a través de la introducción de 
mejores prácticas de 
mantenimiento y operación, 
mejores procesos de control e 
instrumentación; garantía de 
transporte confiable entre la mina 
y la planta de acero; acuerdo con 
las autoridades egipcias de 
electricidad para garantizar que 
las necesidades crecientes de 
energía se logren eficazmente. 
Asistencia técnica para el 
mejoramiento de las operaciones 
y la dirección. 
Capacitación dentro de la planta 
y reentrenamiento del personal 
supernumerario. 
� 
<O 
O) 
País 
Egipto 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
pulpa y papel 
LN-1849-EGT. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1980 
Concluido-PCR 
disponible. 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 50.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Las dos más 
grandes 
compañías de 
pulpa y papel 
(National y 
Rakta, ambas 
de propiedad 
del Estado), 
cuya producción 
equivale al 70% 
de la producción 
nacional de 
papel. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Aumento de la 
capacidad para 
rebajar las 
necesidades del 
país de importación 
de papel y mejorar 
la calidad de la 
producción para ser 
más competitiva 
con las 
importaciones. 
Componentes 
de reestructuración 
Considerable reparación de 
maquinaria. 
Programa de asistencia técnica 
para mejorar las prácticas de 
mantenimiento y operaciones. 
Acuerdos con el gobierno a fin de 
permitir que dos compañías 
funcionen de acuerdo con la Ley 
43, que libera a las compañías de 
las reglamentaciones limitantes 
del sector público, especialmente 
aquéllas que se relacionan con 
los precios de los productos o con 
compensaciones de trabajadores 
capacitados, ingenieros y 
administradores. 
<D 
---J 
País 
Hungría 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
reestructuración 
industrial I 
LN-2700-HU. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1986 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$100.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Proyecto 
"híbrido": 
suministra apoyo 
tanto a la reforma 
de política 
industrial como 
a la estrategia 
de 
reestructuración 
específica para 
el subsector de 
los plásticos. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Comenzando en 
1985, el gobierno 
empezó a introducir 
un programa de 
reforma que afectó 
a todo el sistema de 
administración 
económica en 
Hungría. Esta 
reforma de poi íticas 
requería el apoyo 
de medidas y 
disposiciones 
especiales para 
garantizar la 
respuesta de oferta 
rápida a corto plazo, 
mediante el 
desarrollo adicional 
de las instituciones 
requeridas para 
apoyar los 
mecanismos del 
mercado, mediante 
la reestructuración 
de empresas y 
subsectores y 
creando un efecto 
de demostración en 
el resto del sector. 
Componentes 
de reestructuración 
Reestructuración a través de la 
industria: provee financiación 
para hacer frente al incremento 
de capital de trabajo requerido en 
industrias elegibles, suministra 
asistencia técnica y capacitación 
a las instituciones, fortalecimiento 
del papel de las instituciones 
innovadoras de financiación, 
introduce programas de 
entrenamiento para ejecutivos de 
administración y suministra apoyo 
al sistema bancario para ayudar 
a implantar la separación del NBH 
al banco central y a dos bancos 
comerciales de la competencia. 
Elemento de reestructuración del 
subsector específico: líneas de 
crédito para la reestructuración 
de empresas específicas y de 
instalaciones establecidas en el 
NFH para financiar la 
reestructuración de empresas no 
seleccionadas. 
� 
CD 
CXl 
País 
Hungría 
Proyecto 
Número LN/CR 
Segundo 
proyecto de 
reestructuración 
industrial 
LN-2834-HU. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1987 
Ejecución 
Análisis de reestructuración industrial, 1980-1988 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
INO 
US$ 150.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Cuatro 
subsectores 
(procesamiento 
de caucho, 
maquinaria 
agrícola, 
procesamiento 
de alimentos, 
procesamiento y 
maquinaria para 
plásticos), 
industrias 
alimentadoras y 
sector industrial. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Ayudar a mantener 
el ímpetu del 
proceso de reforma 
y adelantar la 
reestructuración 
industrial. Igual qué 
el primer proyecto, 
apoya tanto la 
reforma de poi íticas 
industriales como 
una estrategia 
específica para la 
reestructuración del 
subsector. 
Componentes 
de reestructuración 
Elemento de reestructuración a 
través de la industria: apoyo 
específico para la 
reestructuración a través de la 
industria (US$ 40 millones), apoyo 
a las industrias alimentadoras 
(US$ 50 millones). asistencia 
técnica para apoyar el programa 
de reforma, reestructurar el 
sistema bancario y formular 
estrategias para la 
reestructuración. 
Elemento de reestructuración del 
subsector: desarrollo de 
infraestructura técnica (creación 
de controles de calidad, centros 
de información, mercadeo y 
fijación de normas), 
reesiructuración de empresas 
dentro del subsector 
seleccionado y asistencia técnica 
para la preparación de los 
programas de reestructuración. 
País Proyecto 
Número LN/CR 
Hungría Préstamos de 
ajuste industrial 
NA 
¡g 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1988 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
US$ 200.0 
millones 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Acelerar el proceso 
de reforma al tiempo 
que se da impulso 
al fortalecimiento de 
las poi íticas 
macroeconómicas 
y al contenido de las 
políticas de crédito 
del sector. 
Componentes 
de reestructuración 
Reformas de políticas más 
importantes: aumentar la 
reducción del apoyo 
presupuestario a las firmas no 
eficaces y la aplicación limitada 
de las pautas de liquidación, 
fortalecer los incentivos para las 
exportaciones de moneda 
convertible, facilitar la entrada de 
empresas nuevas y privadas, 
aumentar la reforma fiscal, los 
sistemas de precios y salarios y 
la reducción de los subsidios al 
consumidor y al productor. 
El préstamo financiaría todos los 
artículos.que se importaran a 
Hungría excepto una lista 
específica de artículos excluidos. 
8 
País 
Hungría 
Jordania 
Proyecto 
Número LN/CR 
Tercer proyecto 
de 
reestructuración 
industrial N.A. 
Segundo 
proyecto árabe 
de potasio 
LN-2786-JO. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1989 
1987 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 12.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
A través del 
sector con 
énfasis en las 
firmas 
orientadas hacia 
la exportación, 
las industrias 
alimentadoras y 
SME. 
Una compañía 
grande de 
exportaciones 
d_e propiedad 
del Estado. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Complementar el 
apoyo del Banco 
dentro del ISAL y 
ayudar a acelerar la 
reestructuración 
administrativa, 
tecnológica y 
financiera de las 
empresas 
industriales 
húngaras y el 
desarrollo de la 
pequeña empresa. 
Elevar la producción 
y ampliar la 
capacidad de 
diseño. 
Componentes 
de reestructuración 
Elementos de crédito a las 
empresas: Líneas de crédito a las 
empresas orientadas hacia la 
exportación, empresas 
alimentadoras y la pequeña y 
mediana empresa. 
Elemento de asistencia técnica: 
Asistencia técnica a los bancos 
participantes para fortalecer sus 
operaciones, llevando a cabo los 
estudios de MOi de 
reestructuración del subsector, 
fortalecimiento del marco de 
análisis del sector de la pequeña 
industria. 
Modificaciones de refinería, 
mejoras tecnológicas; 
desembotellamiento físico; 
ampliación de la planta; 
asistencia técnica para estudios 
de prospectos de mercado y 
crecimiento de negocios; 
entrenamiento; reestructuración 
financiera. 
1\) 
o � 
País 
Paquistán 
Paquistán 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
rehabilitación de 
la industria de 
los fertilizantes 
LN-2172-PAK. 
Modernización 
de la industria 
del cemento 
LN-2884-PAK. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR Tipo de Préstamo 
Estado actual Monto préstamo 
1982 IND 
Concluido- PCR US$ 38.5 
disponible. millones 
1988 IND 
Ejecución US$ 96.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
National 
Fertilizer 
Corporation of 
Pakistan Ud., 
compañía de 
accionistas de 
varias 
compañías de 
mercadeo y 
producción de 
propiedad del 
gobierno. 
Compañía de 
accionistas 
estatales y 
subsector del 
cemento y todo 
el subsector. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Ayudar a garantizar 
la disponibilidad 
permanente y 
aumento del 
suministro de 
fertilizantes de 
producción 
nacional, 
contribuyendo así a 
satisfacer la 
creciente demanda 
que en otra forma 
implica la 
importación. 
Liberación de 
precios e 
importaciones; 
nueva entrada del 
sector privado al 
subsector. Por lo 
tanto, necesidad de 
modernización, de 
aumento y 
mejoramiento de las 
prácticas 
comerciales y de 
localización, 
especialmente en 
las plantas estatales 
(las plantas 
privadas a 
capacidad pl.ena}, 
en vista del 
creciente mercado 
comp_etitivo. 
Componentes 
de reestructuración 
Rehabilitación física, 
racionalización y expansión de 
las instalaciones de producción. 
Mejora de la capacidad de 
operación y administración de 
estas instalaciones del grupo de 
NFC y ayudar al GOP a llevar a 
cabo un estudio para establecer 
una capacidad adicional de 
producción de fertilizantes. 
Rehabilitación física en la 
conversión de húmedo a seco de 
una planta estatal; rehabilitación 
física, estabilización y 
modernización de cinco plantas 
adicionales; estrategias 
corporativas y planteamiento; 
sistemas de información de 
administración, mejoras en las 
operaciones; entrenamiento y 
asistencia técnica, y un instituto 
de investigación con la 
participación del sector privado. 
rv 
rv 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
País Proyecto Fecha del SAR Tipo de Préstamo Unidades Antecedentes/ Componentes 
Número LN/CR Estado actual Monto préstamo reestructuradas Objetivos de reestructuración 
Túnez Proyectos (1 y 11) 1982(EMI 1) IND Los subsectores Oportunidades Financiación de proyectos nuevos 
para las 1985 (EMI 11) US$ 80.0 eléctricos y considerables han y de modernización/rehabilitación 
industrias Ejecución de millones mecánicos, con sido identificadas en el subsector de EMI. 
eléctricas y EMI 11. US$ 54.0 un mayor énfasis en el subsector FMI 
mecánicas millones en las industrias tanto para Construcción institucional: 
LN-2113-TUN del sector sustitución de creación de un instituto de 
LN-2554-TUN. privado. importaciones como creación de normas y de control 
para exportación, de calidad (lnnorpi) y creación 
para creación de del centro técnico (Cetime) para 
empleo y lograr aumentar el aporte de .asistencia 
vínculos técnica a EMI. 
industriales sólidos. 
Ayudar a ejecutar los cambios de 
Razonamiento para incentivos especiales de los EMI 
EMI 11: demanda en las áreas de financiación, 
relativa de los exportación y protección. 
inversionistas para 
financiar más los 
subproyectos de 
EMI. 
Túnez Rehabilitación 1981 IND El más grande Mejoramiento de la Rehabilitación física, 
textil de Sogitex, Concluido US$ 18.6 grupo textil de calidad y aumento modernización y expansión; 
subsidiaria de millones propiedad del de la capacidad de desembotellamiento; 
SITEX Estado. exportación para entrenamiento y asistencia 
LN-2012-TUN. impulsar la técnica: administración y 
competitividad en sistemas de contabilidad, 
los mercados de evaluación de los potenciales de 
EEC. mercado; repuestos y materia 
prima importada; desarrollo 
institucional. 
1\) 
o 
(,) 
País 
Turquía 
Turquía 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
ahorro de 
energía y 
racionalización 
de fertilizantes 
LN-1985-TU. 
Segundo 
proyecto de 
ahorro de 
energía y 
racionalización 
de la industria 
de los 
fertilizantes 
LN-2131-TU 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1981 
Fecha de cierre: 
12/31/88 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 110.0 
millones 
IND 
US$ 44.1 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Tres complejos 
de fertilizantes: 
el Kutalrya 11 y 
los complejos 
Samsun de 
Tugsas y el 
complejo 
Yarimca de 
Gubre. 
Una compañía 
estatal y dos 
privadas en el 
subsector de los 
fertilizantes 
(Gubre, Akgubrf, 
y FGE) y una 
compañía 
privada en el 
subsector del 
cobre (KBI). 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Aumentar la 
producción de 
fertilizantes. 
Aumento de la 
producción de 
fertilizantes. 
Componentes 
de reestructuración 
Rehabilitación de estas tres 
empresas séleccionadas. 
Ampliación de las instalaciones 
de capacitación AZDT e lgsas. 
Servicios técnicos/administrativos 
para mejorar la administración a 
nivel de planta y de la 
corporación. 
Servicios de consultoría para un 
mercado de fertilizantes y un 
estudio de precios. 
Rehabilitación de 4 complejos. 
Preparación del estudio de 
fuentes de materia prima para los 
fertilizantes, 
f\.) 
o 
_¡,. 
País 
4.LAC 
Chile 
Ecuador 
Proyecto 
Número LN/CR 
Reestruc­
turación 
industrial 
financiera 
LN-2606-CH. 
Administración 
del sector 
público 
LN-2516-EC 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1985 
Concluido 
1985 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
DFC 
US$ 100.0 
millones 
TAL 
US$ 8.0 millones 
Unidades 
reestructuradas 
Corporaciones 
industriales, 
especialmente 
las de más 
envergadura. 
Sector de las 
empresas de 
propiedad del 
Estado, 
incluyendo los 
monopolios de 
telecomunicacio­
nes, minería e 
industrias del 
petróleo. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Incestos banco­
firma del pasado. 
Provisión de nuevos 
recursos a las firmas 
endeudadas para 
ampliar la 
producción. 
Mejorar la eficiencia 
y adn,:nistración del 
sector público; 
establecer control 
sobre los procesos 
presupuestales e 
inversiones de 
capital; promover la 
participación del 
sector privado en la 
economía. 
Componentes 
de reestructuración 
Reestructuración financiera 
(bancos y compañías); marco 
institucional; capital de trabajo y 
equipos. 
Mejoras en los procesos 
presupuestales nacionales: 
incluyendo el fortalecimiento del 
marco macroeconómico y 
supervisión de inversiones, 
sistemas piloto de información 
financiera, entrenamiento de 
profesionales. Administración de 
empresas de propiedad del 
Estado en general, y reformas de 
organización, especialmente en 
estos tres monopolios estatales, 
con sistemas de supervisión del 
gasto, descentralización, 
simplificación de los sistemas de 
compras y las prácticas 
administrativas; sistema de 
incentivos para atraer la 
participación del sector privado al 
sector minero. 
í\) 
o 
(J1 
País 
Guyana 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
asistencia 
técnica para la 
industria de 
bauxita 
CR-1729-GUA. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1987 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
Unidades 
reestructuradas 
US$ 7.0 millones 
Compañía 
minera de 
mercadeo de 
bauxita de 
Guyana. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Fortalecimiento de 
la administración y 
de las capacidades 
de mercadeo de la 
industria de la 
bauxita así como 
delimitación del 
marco de 
evaluación de 
utilidades 
potenciales que. se 
deriven del 
desarrollo de 
nuevos productos. 
Componentes 
de reestructuración 
Programa de desarrollo de 
productos que incluya un estudio 
de mercado para nuevos 
productos y una planta piloto para 
nuevos productos refractarios. 
Programa de control de costos. 
Apoyo de mercados, asistencia 
técnica y capacitación. 
Estudio de combustibles alternos. 
1\) 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
País Proyecto Fecha del SAR Tipo de Préstamo Unidades Antecedentes/ Componentes 
Número LN/CR Estado actual Monto préstamo reestructuradas Objetivos de reestructuración 
Jamaica Segundo 1987 ACR Reagrupación Racionalización de Rehabilitación y modernización 
proyecto de Ejecución US$ 34.0 de dos la producción de del equipo de las plantas. compra 
rehabilitación millones empresas azúcar en unidades de equipos nuevos para 
del azúcar estatales: Fome más eficaces (Fome agricultura para las extensiones 
LN-2850-JM. y Monimusk. y Monimusk), llevar de caña, restauración de los 
Jamaican Sugar la producción de sistemas de irrigación y de la 
Holding. · azúcar a niveles infraestructura de carreteras. 
adecuados para
satisfacer el Asistencia técnica y 
mercado nacional y administrativa con un contrato por 
aquellos mercados diez años con Tate and Lyle. 
de exportación a los 
cuales Jamaica Rehabilitación del sistema estatal 
tiene· acceso por de irrigación. 
acuerdos 
especiales (CEE y Modernización de las 
USA), y mejora de la capacidades del SIAi (Instituto de 
eficacia general y Investigación). 
solvencia financiera 
de la industria. 
Jamaica Operaciones de 1987 Non, Sector de las Rehabilitación del Apoyo a las metas del gobierno 
ajuste del sector Ejecución US$ 20.0 empresas de sector de las de reducir el sector público dentro 
de las empresas millones propiedad del empresas de de la economía, mediante la venta 
públicas Estado. propiedad del o alquiler de sus activos.
LN-2849-JM. Estado. 
Mejorar el marco jurídico para 
aumentar la supervisión, . 
':'igilancia y control del gobierno 
central er.i las empresas públicas. 
N 
o 
--1 
País 
México 
Proyecto 
Número LN/CR 
Préstamo de 
ajuste para el 
sector de los 
fertilizantes 
LN-2919-ME. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1988 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 265.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Fertimex, 
empresa 
paraestatal de 
monopolio para 
la producción y 
mercadeo de 
productos 
fertili-
zantes. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Parte el objetivo 
general del ajuste 
estructural a través 
del aumento de la 
eficacia de la 
industria mexicana 
y del aumento de 
confianza en las 
fuerzas del 
mercado. 
Componentes 
de reestructuración 
Racionalización de las plantas de 
producción viables que existen, 
reestructuración organizacional y 
financiera, cierre de plantas no 
rentables, construcción de 
nuevas plantas que puedan 
reemplazar económicamente las 
que se cierren. 
Racionalización del sistema de 
distribución de fertilizantes y de la 
infraestructura de distribución. 
Mejoramiento de la coordinación 
entre Pem.ex (productos de 
amoniacoj y Fertimex. 
Aumento progresivo de los 
precios de los fertilizantes hasta 
colocarlos a la par con las 
importaciones o independencia 
financiera. 
Liberación de las restricciones y 
tarifas de importación de los 
fertilizantes. 
País 
co 
México 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
reestructuración 
del sector del 
acero 
LN-2916-ME. 
Análisis de los proyectos de reestructuración industrial, 1980-1988. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1988 
Ejecución 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
IND 
US$ 400.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Subsector del 
acero, enfocado 
hacia tres 
grandes 
empresas del 
Estado y dos 
firmas privadas 
importantes. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Mejoramiento de la 
calidad y cambio a 
una variedad de 
productos 
necesaria para 
hacer frente a la 
demanda de los 
usuarios; ayudar a 
hacer frente a la 
competencia 
internacional y 
políticas de 
reforma: liberación 
del comercio y de 
los precios, 
eliminación de los 
controles y 
prácticas 
distorsionantes. 
FMSA (SOE) cierre 
con 8.000 
trabajadores 
cesantes. Todas las 
empresas de 
propiedad del 
Estado en este 
sector supervisadas 
por Sidermex que 
llevaron a cabo 
despidos, 
liquidaciones y 
traspasos. La más 
importante 
compañía privada, 
Hylsa, en negociar 
la reestructuración 
financiera de 
acuerdo con el 
proyecto. 
Componentes 
de reestructuración 
Financiación de importaciones 
relacionadas con el acero; 
mejoras en la administración; 
reestructuración de operaciones 
financieras, organizacionales y 
administralivas, cambio a 
productos planos, rehabilitación, 
racionalización, aumento de los 
sistemas de entrenamiento, 
mantenimiento, 
desembotellamiento, aumento de 
calidad, incremento de 
productividad, asistencia técnica; 
inversión en reducción de costos 
y modernización; estudios 
técnicos para estrategias del 
sector, y estudios de mercado 
para evaluar la demanda a largo 
plazo de varios productos de 
acero. 
f\.) 
o 
_e.o 
País 
México 
Proyecto 
Número LN/CR 
Proyecto de 
reestructuración 
industrial N/A. 
Fecha del SAR 
Estado actual 
1988 
En negociación 
Análisis de reestructuración industrial, 1980-1988 
Tipo de Préstamo 
Monto préstamo 
N/A 
US$ 250.0 
millones 
Unidades 
reestructuradas 
Tres 
subsectores 
dominados por 
la participación 
del sector 
privado con alto 
potencial 
exportador; la 
agroindustria 
(flores cortadas). 
textiles y 
repuestos para 
automóviles; 
disponible para 
otros 
subsectores 
específicos 
cuando se 
defina su 
estrategia y otros 
subsectores 
liberados no 
especificados. 
Antecedentes/ 
Objetivos 
Liberación 
comercial y de 
precios y demás 
reformas 
macroeconómicas 
(tasa de cambio, 
incentivos fiscales, 
sistema de 
impuestos, 
financiación de 
capital); el proyecto 
ayudaría a los 
subsectores, 
protegidos en el 
pasado, a ajustarse 
al clima de nuevas 
políticas que 
aumenten la 
competitividad y las 
oportunidades en el 
exterior. El gobierno 
ha reestructurado o 
liquidado varias 
industrias 
paraestatales y ha 
hecho esfuerzos por 
eliminar controles. 
Componentes 
de reestructuración 
Reestructuración financiera y 
física, y asistencia técnica 
(estudios de reestructuración del 
subsector, equipos de 
computador y apoyo lógico para 
control de proyectos, 
entrenamiento); inversiones para 
subsectores específicos y 
asistencia financiera para capital 
de trabajo y consultoría, ajustes 
de políticas así como de 
infraestructura (por ejemplo, 
centros de estrategia, 
información, técnicos y de 
entrenamiento), calidad, 
capacidad y productividad; 
comité coordinador de políticas. 
Santiago Becerra* 
Hace algunos años participé en el equipo de consultores que trabajó en la 
reestructuración de autopartes en México y me ha parecido muy interesante el 
momento que está atravesando Colombia, que está iniciando un proceso similar; 
por ese motivo quisiera plantear en forma muy resumida lo que fue el proceso 
en México que, aunque es un país completamente diferente, puede al menos 
ilustrar cuál es la realidad de un proceso de reestructuración en el que en un 
principio siempre hay un poco de ambigüedad y de falta de claridad sobre qué 
es exactamente la reestructuración y qué se va a hacer en los próximos años. 
El desarrollo de la industria de México en los últimos 50 años es típico de la 
forma en que se desarrolló la industria automotriz en muchos de los países del 
Tercer Mundo. Se dio primero como una operación de ensamble, en que se 
importaba el CKD. Poco a poco se fueron creando empresas locales de auto­
partes y se hizo un gran énfasis en la sustitución de importaciones. Durante 
varias décadas la industria tuvo una protección casi total a las importaciones, 
sin discriminación sobre qué tipo de partes podrían ser producidas en forma 
competitiva. Eso conllevó a que la industria básicamente produjera toda la línea 
de autopartes y se crearan muchas empresas en diferentes áreas. Algunas de 
ellas, por las ventajas naturales que tenía México, bien fuera materias primas 
o mano de obra, lograron desde un principio cierto nivel de competitividad
mientras otras mantenían costos y precios más altos pero, como estaban en
un mercado protegido, continuaron prosperando y creciendo. Ese modelo sirvió
durante varios años, tuvo éxito y las políticas sirvieron para los objetivos que
perseguí a México, pero a partir de 1982 empezaron a cuestionarse •an vista de
los cambios que estaban sufriendo los mercados local e internacional.
Entre 1982 y 1987 se efectuó un cambio dramático. Primero, el mercado domés­
tico, que había estado creciendo en forma muy importante y sustentaba toda 
la industria, se vino a pique en 1982. Hubo una caí da impresionante de 400.000 
unidades de vehículos al año, a aproximadamente 200.000 unidades. Esto 
generó una crisis interna, la mayoría de las empresas tenían subutilización de 
su capacidad, el promedio oscilaba alrededor del 30%, algunas empresas 
estuvieron al borde de la quiebra y otras quebraron. 
Esto coincidió con que el mercado internacional estaba cambiando radicalmente 
por la entrada de nuevas tecnologías y nuevos competidores como los japone­
ses. El cambio de tecnología impulsó el proceso de globalización y la compe­
titividad. El proceso de globalización se inició porque los japoneses empezaron 
a cortar los costos de los grandes productores americanos y éstos, a su vez, 
se vieron obligados a hacer un esfuerzo en reducción de costos y adaptación 
de nuevas tecnologías. Este esfuerzo condujo a abandonar la política de abas­
tecerse únicamente de sus propias plantas y de los Estados Unidos y a buscar 
proveedores externos para comprar partes. Como al mismo tiempo en México 
el sector estaba atravesando una crisis, se creó una oportunidad para que esa 
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industria se proyectara hacia el exterior para satisfacer las necesidades de los 
fabricantes americanos y de otros países. 
Esa fue la situación que encontramos y obviamente había necesidad de una 
reestructuración. El caso es interesante porque la reestructuración se inició en 
un momento de crisis para la industria. Jo que contrasta con la situación en 
Colombia. En México la industria se vio forzada a hacer cambios dramáticos y 
a participar en el proceso de globalización, para no perecer. 
Una de las características que tenía la industria mexicana era que estaba 
totalmente concentrada; por el grado de protección que había existido había 
. muy pocas empresas fabricando una sola parte. Por ejemplo, había dos empre­
sas fabricando pistones y la más grande tenía el 90% del mercado; eran bá­
sicamente unos pequeños monopolios con licencia para ganar dinero, ya que 
con un mercado protegido el negocio era fantástico para los empresarios. 
Al observar esta situación, vimos que consolidar plantas para lograr mayor 
economía de escala y reducir costos no era una alternativa viable para buscar 
mayor eficiencia, porque la industria estaba consolidada y concentrada. Algo 
similar ocurría con el tamaño de las empresas, las cuarenta empresas más 
grandes representaban la mayoría del volumen de ventas. Había, pues, muy 
poca esperanza de lograr bajar los costos a través de una consolidación de 
empresas pequeñas en conglomerados más grandes. Lo que sí vimos. fue una 
necesidad impresionante de reducir la dependencia del mercado local, que en 
ese momento se había reducido muchísimo y proyectarse hacia el mercado 
exterior, como única forma de lograr las economías de escala que le iban a 
permitir a ese país aprovechar la infraestructura industrial y las plantas con 
escala importante que ya se habían creado y cuyas inversiones se habían 
hecho basadas en unas expectativas de crecimiento que superaban por mucho 
el mercado local en ese entonces. 
Uno de los cambios tecnológicos más importantes que estaban sucediendo a 
nivel mundial en la industria, era el del proceso de abastecimiento. Este proceso 
de globalización se estaba moviendo gradualmente a medida que los compe­
tidores trataban de ganar mayores economías de escala. 
En el caso de los vehículos, el mercado mexicano no daba para lograr las 
economías de escala requeridas, con las tecnologías usadas en ese momento, 
y mucho menos en partes de tecnología moderada cuando las escalas oscilaban 
entre medio millón y un millón de vehículos.Si concentraban las líneas de pro­
ductos, era posible tener alguna escala en ciertos componentes básicos y en 
el ensamble de vehículos. 
La tendencia de globalización empezó a avanzar muy rápidamente y México 
vio que si quería mantenerse y ser un competidor eficiente, tenía que proyec­
tarse hacia el mercado exterior. 
Otro de los cambios fundamentales fue la actitud de los oroveedóres a nivel 
internacional. En los años 70, la función de compra era bastante simple; un 
agente de compras buscaba el costo más bajo en las terminales a nivel mundial; 
los compromisos eran a corto plazo y el beneficio que obtenía un proveedor 
por haber v.erJdido era que al año siguiente tenía la oportunidad de volver a 
cotizar, pero el énfasis era en el precio y en una relación que no era estable, 
ni muy a largo plazo. Con los cambios estructurales en la globalización en los 
años 80 eso cambió; las ensambladoras a nivel mundial redujeron el número 
de proveedores y empezaron a establecer unas relaciones muchísimo más 
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estrechas y más a largo plazo con los proveedores. En primer lugar, se volvió 
a una función no simplemente de ventas, sino a una función de mercado continuo 
y de trabajo tecnológico para poder lograr desarrollar, conjuntamente en algunos 
casos, los productos que necesitaban las terminales. También, como lo men­
ciona Ira Lieberman, hubo cambios importantísimos en los sistemas de inven­
tarios "justo a tiempo", requisitos muchísimo más estrictos en control de calidad. 
Es muy importante tener esto en cuenta porque implica que la política de 
exportar ocasionalmente dependiendo de los excedentes, que era lo que hacía 
México, ya no resultaría viable ni siquiera para esos excedentes. Si quería 
participar en el mercado internacional y en la globalización, tenía que darle la 
prioridad adecuada al mercado de exportación y comprometer parte de su 
producción en mantener tal relación. 
En esas circunstancias, hicimos un análisis bastante detallado de la competiti­
vidad que tenía México en algunos productos y el atractivo de los mercados, 
e hicimos una clasificación de mayor a menor de los productos que podían ser 
competitivos, dependiendo del costo de mano de obra, de las materias primas, 
del transporte, etc. Algunas partes del mercado estaban creciendo más rápido 
que otras por cambios tecnológicos y encontramos que de todo lo que estaban 
fabricando había un grupo de productos relativamente pequeño, en que México 
tenía las ventajas inherentes para ser competitivo a largo plazo, a nivel mundial 
y a la vez eran productos que tenían un mercado bastante atractivo en el largo 
plazo. 
La estrategia empezó a formarse bajo la concepción de que, en lugar de producir 
todas las partes, independientemente de qué ventajas competitivas tuviera Mé­
xico, se concentrara a la industria en aquellas partes en que podía tener una 
ventaja comparativa sostenible sin necesidad de subsidios. También se identi­
ficaron otras áreas de oportunidad, donde el atractivo del mercado era grande, 
pero en las que México en ese momento no era competitivo, bien fuera porque 
le faltaba tecnología, inversión o escala y que requerían inversión, en muchos 
casos extranjera. Básicamente esto empezó a formar la estrategia de reestruc-
. turación que se planteó al gobierno mexicano. Había empresas terminales que 
estaban fabricando vehículos para el mercado local y para el de exportación, 
y había empresas de autopartes que eran muy competitivas en costos y, por 
consiguiente, podrían exportar directamente e incluir esas partes en los vehí­
culos que iban al mercado local y al mercado de exportación. Pero había 
también un gran número de empresas de autopartes que no eran competitivas 
para exportar, que vendían en el mercado local directamente al mercado de 
respuestos y a través de los vehículos ya que tenían el mercado protegido. 
Había una dicotomía total del mercado, el vehículo que se exportaba ensam­
blado, aunque era el mismo modelo para el mercado local, era completamente 
diferente. El primero era ensamblado con una proporción mucho mayor de 
partes importadas y las partes nacionales que incluía eran, únicamente, aquellas 
en que México realmente era competitivo, y el segundo, que se quedaba en el 
mercado local, tenía una gran parte de componentes locales de menor calidad 
que los extranjeros de mayor costo. Eso afectaba dramáticamente las econo­
mías de escala porque, en lugar de estar fabricando un solo vehículo para los 
dos mercados, se tenían casi dos líneas de producción separadas. 
El primer paso en la estrategia consistía en globalizar la industria terminal, en 
hacer que estas empresas fabricaran el mismo producto para exportación que 
para el mercado local, con los mismos componentes, de tal manera que se 
lograra una economía de escala mucho mayor y que las partes competitivas 
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que fabricaba México fueran incluidas en los vehículos que iban hacia los dos 
mercados; esto iba a debilitar gradualmente las partes que no eran competitivas. 
El objetivo era lograrlo mediante un aumento en los incentivos -de exportación 
a las terminales y, especialmente, mediante la simplificación de las regulaciones 
que afectaban y obligaban a las terminales casi a crear un producto diferente 
para el mercado local, que todo el mundo sabía que era deficiente. 
Simultáneamente, la estrategia involucraba un esfuerzo muy grande para con­
centrar la industria de autopartes en aquellos componentes en que se identificó 
que México en el largo plazo podría ser competitivo. Se requerían varias cosas: 
Primero, expandir la capacidad de las partes que eran competitivas y apoyar 
esas expansiones financieramente y con la infraestructura adecuada; segundo, 
y esta es una de las partes más sensitivas y difíciles de la instauración de una 
estrategia de este tipo, tomar las empresas que fabricaban productos que no 
eran competitivos y apoyarlas en un proceso de reconversión para que empe­
zaran a fabricar componentes de oportunidad en que se había identificado que 
eran competitivas.Esto obviamente toma tiempo, inversión, apoyo e infraestruc­
tura y también, en algunos casos, capital extranjero y sobre todo, tecnología. 
La tercera parte de la estrategia era globalizar la industria de autopartes, no 
únicamente las terminales, con lo cual se buscaba lograr una mayor escala; la 
cantidad de exportaciones debía crecer, tanto en forma directa como indirecta 
a través de las exportaciones de la terminal. Para esto era fundamental no sólo 
continuar atrayendo inversión y tecnología, sino abrir gradualmente el mercado 
a la competencia extranjera para estimular esta conversión; este fue uno de los 
cambios más importantes. 
La estrategia que he descrito tenía dos componentes conceptuales importantes: 
Uno, crear el estímulo para mayores exportaciones a través de la terminal y el 
otro, crear la demanda local de esas partes que eran competitivas. El objeto 
que se perseguía en el largo plazo era llegar a una estructura donde no existiera 
un producto que iba para el mercado de exportación y otro que se quedaba, 
sino que fuera el mismo producto para los dos mercados, y donde hubiera una 
fuerte exportación de partes, posiblemente menos en términos del tipo de com­
ponentes, pero mucho más en términos de los dólares que se captaban y de 
los volúmenes que se estaban exportando y que reemplazaran las partes que 
no eran competitivas por las importadas que sí lo eran. 
Este objetivo era muy ambicioso y estimamos que iba a tomar de cinco a siete 
años; está apenas en proceso de empezar a implantarse. También pensamos 
que este tipo de estructura facilitaría la atracción de nueva inversión extranjera. 
La otra expectativa que se tenía era que al tener un producto más competitivo 
y más eficiente, el precio local fuera menor y se beneficiara al consumidor que 
podría tener acceso a un producto más barato. 
El programa fue desagregado aproximadamente en cuarenta y cinco planes 
de acción en los que intervenían el Gobierno, la industria a nivel de asociación 
que debía elaborar una serie de proyectos, la industria terminal y la industria 
de autopartes. Este enfoque coincide con lo que se ha dicho en este foro de 
Fedemetal, de que la reestructuración no es simplemente abrir las importacio­
nes. La reestructuración implica una acción concertada en que participan los 
industriales como empresarios individuales y también corno gremio, ya que 
tienen que asumir un mayor número de responsabilidades; por ejemplo, teniendo 
la información necesaria para que los pequeños empresarios identifiquen las 
oportunidades de exportación. También involucra al Gobierno e incluso a las 
empresas que proveen las materias primas para la industria. 
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Uno de los cuarenta y cinco planes tenía que ver con el mercado de repuestos 
en Estados Unidos, el cual fue identificado como una oportunidad muy intere­
interesante para la industria mexicana y se encontró que la mayor barrera era 
la comercialización. El proyecto consistía en crear una comercializadora para 
todos los fabricantes mexicanos y que incluso vendiera productos taiwaneses 
o brasileros, para así tener una línea completa de productos y obtener econo­
mías de escala en la distribución del mercado estadounidense de repuestos;
esta recomendación aún no se ha instaurado.
En cuanto a cómo ha avanzado el proceso, cuáles han sido sus logros y sus 
dificultades, en primer lugar resalto que algunas de las recomendaciones im­
plantadas tienen que ver con la apertura de las importaciones, la cual fue hecha 
gradualmente aunque a mayor velocidad de la planeada inicialmente. Contrario 
a lo que esperábamos y a pesar de que la industria estaba concentrada, obser­
vamos que había empresas que se estaban fusionando para mejorar la admi­
nistración y reducir los costos indirectos. 
Otro motivo que generó este tipo de adquisiciones fue la liberalización de las 
regulaciones que afectaban a la industria la cual dio mayor poder de compra 
a las terminales a pesar de que se simplificó todo el proceso de fabricación 
para la industria en general. 
La forma como han reaccionado algunas de las grandes empresas de autopartes 
es adquiriendo empresas que concentran su producción en el mercado de 
repuestos. Esto es algo que tampoco habíamos previsto y que me parece una 
reacción muy interesante. Es el caso, por ejemplo, del grupo DESK que adquirió 
a Moresa y del grupo Condumex que adquirió a Ceico para mantener el balance 
y el poder de compra. 
Ha habido también cierto movimiento en inversión extranjera, que es muy sig­
nificativo especialmente cuando consideramos la situación de México como 
país. El objetivo principal de estas inversiones ha sido aumentar la exportación 
de aquellos productos en los que México ha sido claramente más competitivo 
que la mayoría de países. Estas inversiones se han reflejado de diferente ma­
nera: empresas que tenían únicamente 40% de inversión extranjera, que era 
el límite fijado por la ley, han venido convirtiéndose en empresas con 100% de 
capital extranjero. Es el caso, por ejemplo, de SKF y de Carplastic. Hay también 
algunos proyectos de inversión extranj_era; Nissan está estudiando un proyecto 
que involucraría una inversión del orden de trescientos a quinientos millones 
de dólares, una magnitud similar a la planta de Hermosillo que tienen Ford y 
General Motors. Toyota también está considerando inversiones de tamaño im­
portante. 
Las nuevas inversiones no se han limitado a la compra del 100% de las acciones 
por parte de los socios extranjeros; ha habido inversiones extranjeras nuevas, 
especialmente en joint ventures con empresas internacionales. Ese es el caso 
de Condumex para la fabricación de anillos en que, en conjunto con Siltpower 
y con un apoyo financiero muy importante del Banco Mundial, ha iniciado un 
proyecto para establecer una planta cuya capacidad es el equivalente al 80% 
de la fabricación de Siltpower de los Estados Unidos, que es uno de los líderes 
en este tipo de producto; es una planta con unas economías de escala a nivel 
mundial cuya inversión total fue de treinta y ocho millones de dólares. 
También se ha dado un movimiento muy importante en términos de cambios 
. de productos, que era una de las áreas más sensitivas y de mayor riesgo en 
este tipo de estrategia. Había empresas que estaban concentradas en fabricar 
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productos que no tenían un atractivo muy grande o no eran muy competitivos 
en el largo plazo. Las empresas se están ajustando rápidamente a los nuevos 
cambios y han dejado de fabricar, por ejemplo, cierta clase de transmisiones 
concentrándose en los componentes en que sí son competitivos y ahora le 
venden a Chrysler, que hace el ensamble final. 
El otro cambio que hemos observado en estos últimos dos años es que se han 
fortalecido los canales de distribución de productos importados y se han creado 
comercializadoras y distribuidoras de esta clase de productos. Obviamente, 
han entrado muchísimos productos que antes no eran importados y que están 
desplazando a otros productos locales. 
Los resultados en general son positivos, aunque hay aspectos negativos. Prime­
ro, la balanza comercial se ha mantenido positiva y ha seguido creciendo; esto 
es muy importante porque hace unos pocos años Méxic:o tenía una balanza 
comercial negativa de más de dos mil millones de dólares en el sector automotor 
y en un plazo muy corto ha logrado darle un vuelco total. En este momento la 
balanza es positiva, aproximadamente mil setecientos millones de dólares. O 
sea que el aumento que hubo en las importaciones fue ampliamente compen­
sado por un aumento muchísimo mayor en las exportaciones de piezas que sí 
son competitivas. 
Otro de los efectos de los resultados que se observan y que excede las expec­
tativas que teníamos cuando hicimos el estudio, es que el precio real de los 
vehículos bajó en el mercado local significativamente. Esto puede deberse a 
una combinación de factores y no necesariamente es atribuible a la reestructu­
ración que está en proceso. Indudablemente, el pacto que tiene el gobierno 
para mantener lo's precios es muy importante, pero es claro que el hecho de 
que los vehículos en el ·mercado local ahora incluyen mayores componentes 
con precios competitivos, ha afectado ese precio. Desde enero de 1988, la 
mayoría de los precios han permanecido estables y los pocos vehículos que 
han subido lo han hecho en un 5%, en un momento en que la inflación, aunque 
ha bajado, excede ese porcentaje. 
Como consecuencia de la reducción en los precios reales de los vehículos y 
de otra serie de factores, el mercado local ha experimentado un extraordinario 
dinamismo en los últimos años. También esta es un área en que nuestras 
expectativas más importantes fueron excedidas. El mercado creció rápidamente 
de doscientos a doscientos cuarenta mil vehículos y continuó creciendo hasta 
llegar hoy a trescientos setenta mil vehículos. Esto ha permitido que la reestruc­
turación que está en proceso se pueda realizar, minimizando los efectos nega­
tivos de la mayor importación de partes. La expansión del mercado doméstico 
fue lo que permitió a los autopartistas continuar vendiendo una cantidad de 
partes a pesar de que tenían mayor competencia y nuevos productos entrando 
al mercado local. Indudablemente hay mayor competitividad e incorporación 
de tecnologías, lo cual permite entrar en los mercados de exportación. 
Cuando se habla de tecnología, siempre pensamos en tecnología para reducir 
los costos y para mejorar la planta productiva, pero tiene otros aspectos. Uno 
muy interesante es el de Vitro, que es unp de los fabricantes más grandes de 
vidrio que hay en México, que tiene escala a nivel mundial y que está utilizando 
tecnología no sólo para mejorar su producción y reducir costos, sino como 
herramienta de mercadeo para poder entrar en mercados bastante competidos 
y muy difíciles como es, por ejemplo, el japonés. Vitro estaba exportando bá­
sicamente al mercado de Estados Unidos y quería diversificar sus exportacio-
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nes. Finalmente logró entrar al mercado japonés y hacer que Nissan empezara 
a comprar un volumen muy importante de sus vidrios, a pesar de la distancia 
que hay entre los dos países: aplicó el sistema de CAD-CAM que tiene Nissan 
para diseñar los vidrios y todo el vehículo y entrenó a sus ingenieros en el uso 
de este tipo de equipos. Ahora están conectados por satélite los equipos de 
CAD-CAM de Nissan en Japón con los de Vitro en Monterrey y cuando tienen 
un prediseño elaborado en Japón, lo transmiten muy rápidamente. Sobre esas 
especificaciones trabajan los ingenieros en México en mejorar y detallar el 
diseño y lo transmiten de regreso en cuestión de minutos. 
Esto les ha permitido trabajar con algunas empresas japonesas como si estuvie­
ran prácticamente al lado. Es algo que otros competidores en el mundo no 
habían empezado a hacer, lo han hecho con muchísimo éxito y es el tipo de 
estrategia que no tiene un costo astronómico comparado con la inversión de 
fabricar el vidrio, que ha sido muy innovativa y que ha tenido mucho éxito. 
Ha habido otros cambios, de los cuales quiero mencionar dos: La actitud de 
los empresarios ha sufrido un cambio radical que me ha llamado la atención 
porque el cambiar plantas, fabricar un producto nuevo, invertir en desarrollos 
de tecnología, aunque es un reto bastante grande, nunca es tan difícil como 
el hacer un análisis introspectivo y cambiar la manera en que se ha trabajado 
durante décadas. Otro cambio es el de las exportaciones, que tienen la máxima 
prioridad para los autopartistas; antes se consideraba como un mercado de 
excedentes porque en el mercado doméstico estaban haciendo márgenes del 
50% mientras que afuera, máximo hacían 5% ó 10%. 
Con el impacto que ha tenido la apertura que definitivamente ha reducido los 
márgenes a un nivel internacional del 10% al 15%, esa motivación no existe y 
el mercado prioritario para ellos es básicamente el de exportaciones, incluso, 
a veces, sacrificando el mercado doméstico.Este es un cambio de mentalidad 
muy importante, porque los ha puesto en el camino de la globalización. 
El otro cambio es algo que considero muy importante para Colombia, para 
México y para cualquier país que esté empeñado en este tipo de proceso. Los 
empresarios han reconocido que tienen que mejorar internamente y que no van 
a ganar nada diciendo "usted tiene que empezar", "usted tiene que liderar", 
"cuando usted empiece yo empiezo", y el otro dice exactamente lo mismo. La 
competencia no está dentro del mismo país sino en los otros países y en otras 
empresas que no están detenidos en este tipo de discusiones. Ha habido un 
acercamiento·muy importante de las dos partes, fundamental en este momento, 
que les ha permitido avanzar hacia el futuro. 
Quiero terminar dejándoles este pensamiento, porque es un cambio fundamental 
en el que no hay regulación que les pueda hacer cambiar; la única forma en 
que van a lograrlo es impulsando ustedes mismos el cambio. 
216 
James Han na* 
Para el Banco Mundial es muy satisfactorio ·participar en esta asamblea 
anual de Fedemetal. Fedemetal es una organización de gran importancia para 
el sector industrial en Colombia y el Banco ha sido afortunado al haber desarro­
llado una relación positiva y de colaboración con ella. 
Me gustaría complementar la presentación de Ira Lieberman con algunos co­
mentarios acerca del contexto de nuestro interés en la reestructuración industrial 
en Colombia. Primero, lo dicho antes por los doctores Méndez, Flórez y Urdinola 
refleja gran parte de la perspectiva del Banco Mundial. Compartimos el interés 
en los objetivos de crecimiento del sector y la capacidad de incrementar su 
participación en el mercado interno y en el mercado internacional. También 
comparto sus puntos de Vista sobre los obstáculos para utilizar dicho potencial. 
Creemos que las condiciones para emprender la reestructuración son bastante 
positivas, dada la actual situación macroeconómica en Colombia, los diversos 
estudios, cómo enfrentar esos obst$culos y, tal vez lo más importante, la cola­
boración entre el sector público y el sector privado, como se demuestra en este 
foro de Fedemetal. 
En este contexto, el Banco está preparado para emprender el proceso de diseño 
y movilización de instrumentos para ayudar a instaurar la reestructuración indus­
trial en Colombia. El Banco sabe bien que esto no es solamente cuestión de 
liberalización del comercio y de suministro de capital, sin un proceso de largo 
plazo de ajustes graduales a nivel empresarial. El Banco ha prestado más de 
US$ 500 millones durante los últimos veinte años a la industria en Colombia a 
través de sus bancos de desarrollo (CFS). En los últimos años, sin embargo, 
en los años recientes, es la primera vez fuera de varios estudios puntuales en 
la industria que el Banco Mundial trata de considerar en detalle el ambiente de 
negocios para la empresa industrial en Colombia y los otros requisitos de la 
empresa. Por todas las razones que se han mencionado en este foro, pensamos 
que es el momento clave y necesario para desarrollar el sector a través de 
costos más bajos e incrementos en productividad. Aunque estamos en el pro­
ceso de preparación de un proyecto de reestructuración, es prematuro detallar 
en qué consistiría. Voy a mencionar algunos puntos que deben tenerse en 
cuenta en un proyecto de .esta naturaleza. 
El primero, es la definición o confirmación de políticas macroeconómicas finan� 
cieras e industriales, estables y claras. La política cambiaría y fiscal a nivel 
macroeconómico juega un papel muy importante. Con respecto al sector finan­
ciero tenemos muchas preocupaciones en términos de la eficiencia del sistema, 
de las altas tasas de intereses reales y de los cortos plazos que ofrece el 
sistema. Aunque ha habido can'lbios progresivos en los últimos años, se necesita 
progresar más en términos de agilización de mecanismos de crédito de fomento, 
de movilización de recursos por parte de los intermediarios financieros y hacer 
ajustes en el sistema de inversiones forzosas, para mencionar sólo algunos. 
• Funcionario de la División de Comercio, Finanzas e Industria del Banco Mundial. 
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En términos de política industrial, es extremamente importante definir un marco 
de políticas muy claras. Debo decir, con franqueza, que en cuatro años de 
colaboración con Colombia, en los últimos meses veo realmente la posibilidad 
de establecer, en un futuro próximo, un marco de poi ítica industrial importante 
y claro en Colombia. Consideramos que esto es la base de la colaboración 
entre el sector privado y el p0blico en Colombia. 
El segundo, es que debe haber cambios en políticas y trámites específicos por 
subsector que tienen impacto sobre costos, calidad y entrega de productos. 
Me refiero e�pecialmente al caso de las materias primas, domésticas e impor­
tadas, equipos, tecnología y bienes de capital, y al tíempo y costos de adminis­
tración requeridos para la importación de productos. 
El tercero, es que se requiere asesoría para las empresas, la cual puede sumi­
nistrarse a través de los gremios, de organizaciones de asistencia t�cnica, 
bancos de inversiones o de organizaciones subsectoriales que existan o se 
creen para ese propósito. Se requiere asistehcia especialmente para la ingenie­
ría industrial, capacitación en la planta, gerencia, control de calidad. y diseño 
de producto. 
El cuarto punto es que debe haber un adecuado suministro de fondos financie­
ros, entendidos como préstamos o inversiones por parte de las corp9raciones 
financieras, el IFI y los bancos comerciales. Recientemente el Banco Mundial 
ha flexibilizado la definición de los gastos ,eiegibles para sus préstamos. Tradi­
cionalmente se han financiado activos fijos y capital de trabajo. En la próxima 
colaboración esto puede flexibilizarse en términos muy amplios, por ejemplo, 
financiando asesoría del sector, investigación y desarrollo de productos, desa­
rrollo de redes de mercadeo y distribución. Mucho se va a poder financiar con 
la línea de crédito que vamos a diseñar. 
Como último punto, en el Banco Mundial pensamos que más competencia en 
el ambiente de negocios es un elemento importante dentro del paquete para 
apoyar la reestructuración industrial. Deben adoptarse, como dice An:onio Ur­
dinola, unas medidas gue ataquen al mismo tiempo los problemas de dumping
y subfacturación y que, paralelas con otras medidas, conduzcan al progreso 
de la reestructuración a nivel empresarial. Recientemente un estudio del Banco 
Mundial de diecinueve países que incluye Chile, Corea, España, Grecia y Sin­
gapur ha mostrado que, contrario a la impresión que muchos países tienen de 
este proceso, los resultados son bastante positivos. 
En términos de las condiciones necesarias para apoyar una apertura se identi­
fican tres que son claves: Primero, la estabilidad en el régimen cambiario y 
fiscal; segundo, en las primeras etapas de la apertura deben darse unas pautas 
que serían un compromiso para llevar a cabo el proceso y que establecen que 
la apertura se realizará dentro de un tiempo relativamente modesto y no de 
ocho a diez años; y tercero, en términos del desempeño de la economía; el 
peligro está sobre todo en el desempeño de las exportaciones, es decir, que 
en un momento dado, por una razón u otra, éstas puedan disminuir en relación 
con el nivel de importaciones. 
Los resultados de la reestructuración serían un crecimiento en el valor agregado 
de la industria, que se dupliquen las exportaciones, que se estabilice el nivel 
de reservas internacionales, en el que haya perdidas, aunque bastante pocas, 
en el nivel de empleo dentro de la industria y que a medida que avanza el 
proceso se vayan dando ajustes dentro del sector industrial. 
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Para llevar a cabo un proceso de reestructuración en Colombia, se deben tener 
en cuenta las características especiales del país. El proceso debe ser concer­
tado y con un paquete de medidas adecuado para ayudar a la reestructuración, 
se puede tener éxito. 
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Leonardo Pineda Serna* 
Quiero dar algunos puntos de vista sobre lo que hace la Onudi en torno a 
programas de reestructuración. Lo que aquí expreso es absolutamente personal 
y no compromete oficialmente a la Onudi. 
Está bajo mi responsabilidad en la Onudi lo que son los programas de asistencia 
técnica en tres áreas que, aunque parecen totalmente desvinculadas, tienen 
una importancia muy específica por su contenido. Ellas son los programas de 
bienes de capital, los programas de reestructuración industrial y los programas 
de automatización industrial. 
La Onudi ciertamente no es tan conocida como lo es el Banco Mundial. La 
Onudi es la Organización de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial; 
es un órgano especializado del sistema de las Naciones Unidas que tiene su 
propio programa y su propio presupuesto. Su función primordial es la de promo­
ver la industrialización de los países en desarrollo a través de programas de 
asistencia técnica directa, cooperación técnica a sectores industriales, promo­
ción de inversiones y transferencia de tecnología. La Onudi se ha salido del 
esquema tradicional que tenía anteriormente, que era el de trabajar exclusiva­
mante con el sector público y ahora está trabajando más directamente con el 
sector empresarial, para lo cual estamos haciendo una.gran labor de promoción. 
Dentro de las diferentes actividades que ha desarrollado la Onudi hay herramien­
tas metodológicas que están siendo utilizadas a nivel internacional, son software 
o programas por computación que pueden ser empleados por los mismos
empresarios, por ejemplo el conocido Comfar que es un modelo para prepara­
ción de estudios de factibilidad por computador; el Propspin que permite desa­
rrollar perfiles de inversión; y el Meps o la metodología de producción-consumo
que ha sido desarrollada con la Junta del Acuerdo de Cartagena.
Entremos un poco al tema de la reestructuración industrial ¿Qué entendemos 
nosotros por reestructuración industrial? La reestructuración no es un objetivo. 
La reestructuración es una estrategia de industrialización. Esta es una nueva 
alternativa que deben buscar los países en desarrollo para situarse en el nuevo 
contexto internacional. Es decir, que la reestructuración industrial per se, no es 
un objetivo. Esto es algo que quisiera que tuviéramos muy claro. Voy a explicar 
cuáles son los mecanismos y qué es la reestructuración industrial. 
La Onudi ha definido un objetivo de desarrollo muy preciso en la reestructuración 
industrial, que es la modernización de sectores industriales prioritarios para 
ponerlos en condiciones de competir internacionalmente. Aquí hay una coinci­
dencia muy clara con el Banco Mundial. 
En los programas de reestructuración industrial que la Onudi está desarrollando 
hay tres características: la primera es que están destinados a sectores priorita­
rios, específicos, seleccionados después de un análisis muy detallado de la 
• Funcionario de la Onudi. 
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situación industrial de un país; la segunda característica es que implica que 
debe haber una actualización tecnológica; y la tercera, es que la reestructuración 
puede ser pasiva o defensiva, es decir, de empresas que están sufriendo 
problemas internos dentro del país, o reestructuración activa o positiva, que es 
la de creación de nuevas empresas. 
Aquí, como podemos ver, hay coincidencia con el documento que presentó el 
Banco Mundial. Sin embargo, desde el punto de vista del Banco Mundial la 
reestructuración industrial ha sido el resultado de los llamados programas de 
aJuste estructural. La Onudi no siempre se ha vinculado con este tema porque 
considera que la reestructuración industrial es una acción que compete a los 
países en torno a su definición de una estrategia de industrialización. 
Quisiera mencionar muy rápidamente dónde estamos desarrollando programas 
de reestructuración industrial. La idea fundamental es que en sectores priorita­
rios se deben formular estrategias de industrialización. Entonces, si el objetivo 
de desarrollo es la modernización de sectores prioritarios, la idea fundamental 
es la de diseñar políticE..s para tales sectores, en lo que llamamos nosotros 
programas de reestructuración para el sector específico, como se ha hecho, 
por ejemplo, en los sectores siderúrgico y naval, en la Comunidad Económica 
Europea, etc. 
Esta situación nos lleva a presentar los mecanismos que hay que identificar 
dentro de la reestructuración industrial. Son de dos formas muy precisas, los 
mecanismos de poi ítica macroeconómica y los mecanismos a nivel empresarial. 
Aquí hay, nuevamente, una coincidencia con la experiencia del Banco Mundial. 
Es que la Onudi y el Banco Mundial comenzaron desarrollando programas 
de rehabilitación industrial. Lo que hizo con esto fue simplemente lo que 
nosotros llamamos el screwdriver approach, o la asistencia técnica del 
destornillador, don.de actualizaba la fábrica, se ponía en forma muy moderna, 
pero el entorno en que se estaba desarrollando esa empresa o ese sector 
industrial no estaba debidamente adecuado para competir por razones del tipo 
de producción, de la capacidad negociadora de las empresas, de la necesidad 
de que el Estado, sin que fuera un Estado empresarial, fuera un Estado concer­
tador'. Este fue y ha sido el caso, por ejemplo, del sector de las máquinas 
herramientas en China, donde la política de reestructuración simplemente con­
dujo a la rehabilitación del parque industrial. Actualmente, la rehabilitación de 
empresas es solamente un mecanismo que permite la reestructuración industrial, 
es decir, que la modernización de la empresa por sí misma, no es suficiente. 
A nivel empresarial los mecanismos de la reestructuración que hemos identifi­
cado se presentan en varias formas, que van desde lo que se llama el Corporate 
restructuring o la reestructuración financiera de las empresas con el análisis 
incluso, de que hay empresas que hay que desmantelar y hay que acabar 
porque, definitivamente, los costos de inversión no justifican recuperar la empre­
sa; y hay un aspecto muy específico que yo quisiera enfatizar y que no he oído 
mencionar aquí en los temas de la reestructuración industrial, que es el de la 
creación de nuevas empresas. 
La reestructuración industrial también implica identificar nuevas formas de inver­
sión, nuevos sectores industriales. Ahora, ¿por qué hay que reestructurar? Fer­
nando Fanjzilver acaba de publicar un libro que se llama América Latina de la 
caja negra al casillero vacío donde en pocas palabras dice que el sector 
industrial de América Latina hay que volverlo a hacer. América Latina como tal, 
no está en capacidad de compefü internacionalmente y este análisis no es 
solamente hecho al nivel de las industrias de países de ingresos medios como 
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Colombia o Venezuela, sino que es mucho más dramático para el caso del 
Brasil y de la Argentina; en el caso de México, es evidente que su cercanía 
con los Estados Unidos lo pone en una condición ventajosa que no tiene ningún 
otro país de América Latina. 
Desde el punto de vista de bienes de capital, ¿Dónde está la reestructuración 
industrial? Creo que el documento de Fedemetal es muy claro en esto, y es 
que hay un reto de las nuevas tecnologías. Esas nuevas tecnologías están 
expresadas en la biotecnología, los nuevos materiales y la microelectrónica 
que se refleja, en el caso de los bienes de capital, en la automatización industrial. 
La reestructuración industrial, el sector de bienes de capital y la automatización 
industrial no pueden estar separados. 
La Onudi ha desarrollado, como decía antes, programas de reestructuración 
industrial, programas de bienes de capital y ahora estamos en un programa de 
automatización industrial en el cual la idea fundamental es la de analizar el 
impacto que las nuevas tecnologías de información están teniendo en el sector 
de bienes de capital. Hemos identificado las tecnologías que van desde la 
microelectrónica, pasando por las máquinas herramientas de control numérico 
computarizado, sistemas Cad y Cam, robots, sistemas flexibles de manufactura 
para llegar al complemento de Computer lntegrated Manufacturing. 
En cuanto al impacto de la automatización industrial sobre el sector de bienes 
de capital, el doctor Méndez y yo tuvimos oportunidad de vivirlo durante la VII 
Exposición de Máquinas-Herramientas que se llevó a cabo en Milán en 1987. 
Allí tuvimos oportunidad de ver los últimos desarrollos tecnológicos que hay 
disponibles y el reto es muy claro: si el sector de bienes de capital quiere, yo 
no diría competir, sino sobrevivir, debe ir mucho más allá de simplemente 
modernizarse, porque modernizar se convierte en un concepto estático, mientras 
que reestructuración es un proceso dinámico, al cual aquí se ha hecho bastante 
referencia. 
El impacto de la automatización industrial en este análisis interregional que 
vamos a hacer, implica varios factores. El más grande de todos es el costo 
financiero que implica la reestructuración por la introducción de la automatiza­
ción industrial. En el caso de Colombia, por ejemplo, la experiencia que hemos 
tenido nosotros en el programa de bienes de capital ha sido exitosa en el sentido 
de que, como bien lo menciona Fedemetal y lo que para nosotros como Onudi 
que estamos colaborando en este programa es un gran orgullo, es que es el 
único programa de estrategia industrial que hay disponible en este momento y 
el tema de la automatización industrial y el tema de las nuevas tecnologías han 
sido temas de discusión permanente con Fedemetal. 
A través del programa de bienes de capital se crearon los grupos de integración 
con la industria. Aunque el primer resultado del programa de compras estatales 
indudablemente no es muy halagador si se analiza lo que ha sucedido en el 
caso de petróleos, o en .la industria de generación eléctrica, se nota claramente 
que sí hay una capacidad nacional. Y el caso que quizá más nos ha sorprendido 
dentro del programa de bienes de capital es la actitud del mismo sector privado 
para generar integración ind.ustrial y en esto quiero mencionar el caso del 
Programa de Gestión y Desagregación Tecnológica de Enka de Colombia, que 
creemos puede ser muy importante para otras empresas. 
Estamos organizando, dentro del programa de bienes de capital, dos eventos 
para este año a los cuales hemos invitado a Enka. El primero es el segundo 
encuentro de bienes de capital que vamos · a organizar conjuntamente con 
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Fedemetal y que va a tener dos partes: una parte técnica y otra parte política. 
El segundo evento que vamos a organizar conjuntamente con la Universidad 
de los Andes el año entrante, es un programa de gestión tecnológica para 
bienes de capital. 
Otra herramienta que hemos fortalecido dentro del programa de bienes de 
capital es Sipna, que es el Sistema de Producción Nacional y que se ha conver­
tido en una herramienta de primera mano para la toma de decisiones de la 
Junta de Importaciones, es un sistema computarizado, es un elemento de infor­
mación que ha dado mucho vigor y mucho peso a la toma de decisiones de 
la Junta. 
Con respecto a las bolsas de subcontratación, ustedes han visto aquí la de 
Medellín; la Onudi está dando asistencia técnica a través del programa de 
bienes de capital y hay una idea que está floreciendo cada vez más y es el 
Programa Regional de Bolsas de Subcontratación en el cual se quiere hacer a 
Colombia país sede. 
Si estos temas de la reestructuración, de la automatización, de bienes de capital 
se quieren analizar, yo quiero ser muy franco y enfático en que la reestructuración 
no es una panacea, no es una cajita de Pandara donde todos los problemas 
van a quedar resueltos. 
La reestructuración tiene costos muy altos. Tiene un costo social alto, porque 
va a haber necesidad de sacrificar empleo; por lo tanto tiene un costo sindical 
muy alto, que implica negociaciones con los sindicatos. Tiene un costo fiscal 
sumamente alto, aquí se hablaba mucho del arancel como elemento proteccio­
nista, pero creo también que el arancel se ha convertido en Colombia especí­
ficamente, en una excelente fuente de ingresos de recursos para el Estado. El 
otro alto costo es el costo político, es el costo que implica la adopción de una 
estrategia a largo plazo, en la cual los partidos poi íticos se comprometan a 
continuar en ella. El costo de la asistencia técnica internacional. Compatto el 
criterio de que hay una gran capacidad nacional, comparto el criterio de que 
tenemos una clase gerencial excelente en América Latina, pero también creo 
que debemos pensar que hay áreas, especialmente las de alta tecnología, en 
las cuales necesitamos la asistencia técnica internacional. La reestructuración 
industrial también tiene un costo de financiamiento, la reestructuración vale, 
vale dinero y eso implica que hay que pensar en dónde se va a conseguir ese 
dinero y cómo se va a pagar también. 
Y ahora entramos a un punto cuya discusión se ha convertido en un círculo 
vicioso que va de la liberalización a la reestructuración industrial. 
Los interrogantes han sido: ¿Liberalizar para reestructurar? o ¿reestructurar para 
liberalizar? Yo creo que ni lo uno ni lo otro. La reestructuración no implica 
sacrificar políticas de promoción de exportaciones, ni sustitución de importacio­
nes. Qué tipo de mecanismos se van a hacer para sustituir importaciones, es 
totalmente diferente; pero en esto el que haya licencia previa o el que haya 
restricciones cuantitativas es otro tema de discusión. Debe haber selección de 
sustitución de importaciones; es inevitablé y la ha habido, por ejemplo, en el 
caso de Enka que mencionaba anteriormente. Enka ha demostrado, por ejemplo, 
que sí hay capacidad de sustituir importaciones en repuestos y accesorios. Lo 
ha hecho visitando los subcontratistas, diciéndoles éste es el diseño, ésta es 
la calidad, ésta es la norma internacional, si usted produce con calidad, con 
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precios competitivos, nosotros 10 hacemos a usted nuestro proveedor. Ahí no 
importa si hay una poi ítica de altos aranceles o de bajos aranceles; es una 
sustitución interna de importaciones. 
En el último manifiesto de Cartagena de Indias de los presidentes del Grupo 
Andino en la parte de industria, se habla específicamente de la modernización 
del aparato productivo. La Onudi está ahora en discusiones con la Junta del 
Acuerdo de Cartagena para hacer un pequeño programa de reestructuración 
pára ver qué es lo que tiene que hacer el Grupo Andino en torno a la reestruc­
turación industrial. 
Otro punto que quiero mencionar en torno a la reestructuración, es que ella no 
se hace por sí sola. la reestructuración la hace la clase empresarial y si ha 
habido problemas con la introducción de nuevas tecnologías en los procesos 
de reestructuración en la Comunidad Económica Europea es claro que ha sido 
porque el management, la capacidad de gestión de las empresas. no estaba 
en capacidad de absorber la reestructuración. El caso de la industria textilera 
en Inglaterra es muy claro, fracasó inicialmente porque los managers no enten­
dieron de qué se trataban los sistemas de automatización industrial. 
Si queremos reestructuración hay que comenzar por los empresarios. Los em­
presarios tienen que sentarse a aprender lo que es gestión tecnológica. Hay 
que perderle el miedo al computador; éste se está convirtiendo en una herra­
mienta permanente para la toma de decisiones y como la automatización signi­
fica precisamente eso, reestructurar la empresa. ponerla en los últimos estánda­
res internacionales, es el gerente quien tiene que estar a cargo finalmente de 
la reestructuración industrial. 
Otro tema que no se ha mencionado aquí muy claramente es que la reestruc­
turación implica regionalización y descentralización industrial; significa, muchas 
veces, sacar las empresas del entorno en que están. 
Vale la pena hacer un pequeño paréntesis para referirnos al costo-beneficio. 
Qué sucede si no hay reestructuración y qué sucedería si hay reestructuración. 
Creo que el costo social es alto pero los beneficios en el largo plazo son más 
grandes. La reestructuración, como se ha demostrado en el caso de México 
en el sector de partes y piezas, no se consigue de la noche a la mañana. Como 
estrategia industrial implica una operacionalidad que consiste en que debe 
haber un ente ejecutor de la estrategia de industrialización. Es un ente en el 
cual el Estado asume fundamentalmente su papel de concertador y deja de 
lado su papel de empresario, pasando a ser un Estado concertador. 
Este requiere unos términos de referencia muy precisos sobre en qué consiste 
el programa de reestructuración y cómo debe desarrollarse. 
Un programa de reestructuración industrial debe contener tres elementos bá­
sicos. El primero, es la identificación de las necesidades de asistencia técnica 
por parte del sector empresarial. Es claro que hay que trabajar dentro de los 
sectores seleccionados. ir a las empresas. identificar cuáles son sus cuellos 
de botella de producción, hacer lo que yo llamo los rayos X de la empresa. Así 
lo hacemos dentro de la Onudi, la Onudi tiene la Sección de Planificación 
Industrial donde yo estoy, pero además tiene la Sección de Ingeniería, que se 
encarga de la ingeniería de los proyectos y tenemos la Sección de Rehabilitación 
y Administración, que se encarga precisamente de hacer esos rayos X. Es un 
equipo internacional que hace los rayos X de la empresa, identifica sus cuellos 
de botella desde el punto de vista administrativo, de procesos de producción, 
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de comercialización, de mercadeo, etc., y formula lo que vale la reestructuración 
de la empresa con su rehabilitación, etc. 
El segundo elemento dentro de un programa de reestructuración debe ser la 
formulación de políticas macroeconómicas, la fijación del entorno en el largo 
plazo. La reestructuración no se da nunca en el corto plazo. 
El tercer elemento es el más importante y es el financiamiento. Un programa 
de reestructuración debe decir de dónde sale la plata, en qué se va a utilizar, 
cuáles son las entidades de financiamiento que se van a utilizar, qué líneas de 
crédito hay disponibles, etc. Reestructuración sin financiamiento no es reestruc­
turación. 
En este punto quiero referirme muy especialmente a la creación de nuevas 
empresas en programas de reestructuración. Hay un factor importantísimo den­
tro de las nuevas tecnologías que permite la formación de empresas con un 
alto contenido tecnológico y que generan un gran valor agregado. En el caso 
colombiano por ejemplo, Colombia se está convirtiendo en adelantada en bio­
tecnología. Dentro de la Onudi en el Programa Regional de Biotecnología hemos 
identificado 26 proyectos piloto que son totalmente factibles de hacer a nivel 
industrial; esos proyectos están simplemente a la búsqueda de inversionistas, 
de manera que, si hay esa posibilidad, Onudi, por supuesto, en el caso de 
Colombia está dispuesta a ayudar en lo que sea necesario para la formulación 
de este programa. 
225 
Pablo Peláez González* 
Ningún tema de tanta actualidad e importancia como "El desarrollo industrial 
frente a la reestructuración" que tan acertadamente escogió Fedemetal para 
que fuera analizado en el seno de su XXXIII Asamblea Nacional que delibera 
en esta ciudad. 
Me ha correspondido la responsabilidad de referirme a la ponencia que preparó 
el doctor Ira Lieberman, en representación del Banco Mundial, documento que 
ha servido de base para la adopción de un programa de ajuste con tales 
propósitos en Colombia, circunscrito por ahora a cinco sectores básicos de la 
economía, como lo son: la siderurgia, la agroindustria, los textiles y confeccio­
nes, el cuero y sus manufacturas y la industria automotriz. 
OBJETIVOS Y ELEMENTOS DE LA REESTRUCTURACION 
INDUSTRIAL 
A grandes rasgos se afirma que el proceso apunta a facilitar la moderniza­
ción y el crecimiento de las empresas y a propiciar la diversificación de produc­
tos exportables y el incremento de sus volúmenes. 
Se consigna en el documento que ''una firma, un subsector o una industria se 
ha reestructurado cuando se ha movido hacia una estructura de precios y una 
mezcla de productos que sea competitiva hoy y que esté situada dinámicamente 
para continuar siendo competitiva". 
Algunos elementos que el Banco Mundial considera indispensables para impul­
sar la reestructuración industrial son, entre otros, los siguientes: 
- Una tasa de cambio competitiva.
- La reducción de restricciones a importaciones y exportaciones.
- La reducción de las tarifas arancelarias y su dispersión.
- Cambios en incentivos a las exportaciones.
- La eliminación de toda clase de subsidios.
- El mejoramiento sustancial de la productividad.
- La actualización tecnológica.
- La adopción de prácticas prudentes en el gasto público y el ingreso.
- La implementación de poi íticas macroeconómicas enfocadas hacia la crea-
ción de un ambiente estable de negocios.
- La liberación de precios de factorización y precios de producción.
- Servicios institucionales y de infraestructura que ..::,poyen el proceso de rees-
tructuración.
Cuando me detuve en el análisis de cada uno de los "elementos" relacionados 
y repasé el sinnúmero de comentarios y pronunciamientos que desde diferentes 
sectores de opinión se han expuesto sobre el programa de reestructuración 
industrial, llegué a la conclusión de que no debería intentar una evaluación 
• Presidente de HOLIISA. 
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académiéa del tema, no sólo para no caer en lugares comunes, sino también 
para no ceder a la tentación de oponerme filosóficamente a la tesis de la apertura 
de la economía. 
Muchas serán las adquisiciones que los estudiosos de la materia harán en 
los meses por venir y estoy seguro que grandes batallas se librarán entre los 
partidarios de una u otra tesis, seguramente con apoyo en sesudas considera­
ciones sobre el comportamiento de las variables de la macroeconomía, el de­
sempeño e importancia estratégica de los sectores involucrados en el proceso, 
o bien sobre el marco institucional que nos rige.
Pero no sólo no me opondré a los propósitos de la reestructuración industrial, 
sino que celebro que en buena hora el gobierno nacional se hubiera comprome­
tido con la política de propiciar vigorosamente la modernización, el crecimiento 
y mayores eficiencia y competitividad de buena parte de la industria nacional. 
No me queda duda de que la intención es buena y de que los objetivos guardan 
consonancia con los esfuerzos que los países en vía de desarrollo vienen 
haciendo para superar las condiciones de desequilibrio que mantienen postra­
das las expectativas de bienestar social, de progreso y de una mejor distribución 
de la riqueza entre sus grandes masas de población. 
Abandono pues la discusión teórica; no acudiré a complejas fórmulas matemá­
ticas, como tampoco a esforzadas elucubraciones sobre la importancia que las 
empresas involucradas tienen para el desarrollo nacional. 
No tomaré partido en la discusión inagotable entre librecambistas y cepalinos. 
No protestaré porque a la soberanía nacional se le estruje con la imposición 
que el Banco Mundial ha ejercido sobre la vulnerada autonomía de Colombia 
en el manejo de sus asuntos económicos. 
Pero eso sí, seré esencialmente práctico para ilustrar con la realidad lo que de 
verdad ocurre en el funcionamiento de la gran mayoría de las empresas en el 
país. 
LA REALIDAD INDUSTRIAL 
Soy de la opinión que en el empresariado colombiano existe adecuada 
conciencia sobre la necesidad de mantener altos niveles de eficiencia y de 
productividad en el desempeño industrial de las empresas, en las que se están 
dando crecientes procesos de tecnificación, tanto en la operación fabril como 
en los sistemas administrativos, como la mejor manera para reducir costos, 
enfrentar la competencia y tener acceso a los mercados externos. 
Francamente me parece que son excepcionales aquellas empresas que hoy 
no están enfrentándose al reto de sobrevivir, en un medio cada vez más difícil 
y exigente, por cuanto que los estándares de competencia, de calidad y de 
servicio que requiere el consumidor son paulatinamente n ,ás rigurosos, en la 
medida en que las comunicaciones han eliminado fronteras de conocimiento y 
de apetencias. 
También considero que la gran mayoría, de la minoría de empresas que no, 
esté trabajando por el objetivo de la excelencia, o por lo menos de la suficiencia, 
es porque ha encontrado factores exógenos que le impiden materializar los 
esfuerzos de modernización y es aquí, precisamente, donde tenemos que exa­
minar la función del Estado como director general de la economía. 
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Pero más aún, resulta imprescindible extender el análisis crítico a la participación 
que el Estado, directa o indirectamente, tiene sobre el sector industrial, cuyo 
ejercicio sin límites lo ha convertido en un verdadero socio de las empresas 
en Colombia. 
Como esta afirmación pudiera parecer gratuita, voy a desnudar interioridades 
de la compañía que administro, Holasa -Hojalata y Laminados S.A.-, una em­
presa de tamaño mediano, con reconocido éxito en el campo industrial. 
Nada más sensato que prescindir de juicios de valor, de ejercicios teóricos o 
de suposiciones extractadas de cuadros estadísticos generales, cuyas informa­
ciones frecuentemente se ven matizadas por el interés industrial de coyuntura. 
Presento el análisis particular de Holasa, tomado rigurosamente de sus balances 
recientes, por cuanto que esta empresa está incluida dentro de las que serán 
objeto de reestructuración industrial y hoy está sometida a la evaluación de las 
firmas asesoras del gobierno nacional en el diseño de dicho programa. 
CASO CONCRETO: HOLASA 
En el análisis de la distribución porcentual de la estructura de costos de la 
hojalata vamos a partir de dos cifras o valores fundamentales, a saber: 
El costo unitario promedio: US$ 1.015 por ton. 
El precio promedio de venta: US$ 1.051 por ton. 
La distribución porcentual por conceptos es la siguiente: 
Concepto Valor Porcentaje 
(1) (2)
Valor Fob Black Plate US$620,00 61.1 59.0 
Fletes marítimos y terrestres 105,00 10.3 10.0 
Seguros marítimos 4,00 0.4 0.4 
Gravámenes arancelarios 163,00 16.1 15.5 
Derechos de puerto 18,00 1.8 1.7 
Valor en planta US$ 910,00 89.7 86.6 
+ Carga financiera IVA 2.20 0.2 0.2 
Impuestos locales 20.19 2.0 1.9 
Aportes legales 2.47 0.2 0.2 
Costo financiero devaluación y depósito 23.00 2.3 2.2 
Subtotal US$957,86 94.4 91.1 
+ Otros gastos 57,14 5.6 5.4 
Costo unitario promedio US$ 1.015,00 100.00 96.5 
Precio promedio venta US$1.051,00 
Margen neto -0- - 0- 3.5 
1 Como porcentaje del costo unitario promedio 
2 Como porcentaje del precio promedio de venta 
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La participación económica del Estado, directa o indirecta, salta a la vista en 
los siguientes conceptos: 
Concepto Valor Porcentaje 
US$ (1) (2)
Gravámenes arancelarios 163.00 16.1 15.5
Derechos de puerto 18.00 1.8 1.7 
Carga financiera IVA 2.20 0.2 0.2 
Impuestos locales 20.19 2.0 1.9 
Aportes legales 2.47 0.2 0.2 
Costo financiero devaluación 
y depósito previo 23.00 2.3 2.2 
Subtotal 228.86 22.6 21.7 
1 Como porcentaje del costo unit2rio promedio 
2 Como porcentaje del precio promedio de venta 
Lo anterior, sin tener en cuenta los fletes marítimos que pagamos a la Flota 
Mercante Grancolombiana, cuyo valor acrecentaría la participación del Estado 
en porcentaje significativo. 
Con tan minuciosa relación, lo que he pretendido demostrar es que los empre­
sarios tenemos que incurrir en costos c:¡üe no podemos controlar ni administrar, 
derivados de impuestos, contribuciones forzosas, retribu.ciones por servicios, 
devaluación y otros muchos factores de ineficiencia que le restan eficacia y 
competitividad a la actividad productora. 
Sin embargo, hasta ahora sólo he mencionado la participación económica que 
el Estado tiene en una compañía típica, pero sí que resulta importante mencio­
nar, además, su definitiva responsabilidad en muchos otros factores que están 
dificultando enormemente la capacidad de los empresarios para resultar eficien­
tes y competitivos. 
Entre éstos, podríamos mencionar los siguientes: 
1. Una legislación laboral absurdamente influida por criterios paternalistas que
han convertido al costo laboral en un costo fijo, donde toda versatilidad que
consulte las realidades del mercado está prohibida.
2. La carencia de un adecuado estatuto antidumping que proteja razonable­
mente a la industria nacional contra la competencia desleal que campea en el
ámbito internacional.
3. La ineficiencia y mala calidad de algunos servicios públicos indispensables,
como vías de comunicación, sistema ferroviario, infraestructura de transportes,
manejo portuario, y la protección a la vida y bienes de los ciudadanos.
4. La existencia de una aduana ineficaz e inmoral, no obstante los esfuerzos
que se han venido haciendo para su depuración.
5. La persistencia del contrabando, alimentada por un mercado negro o paralelo
de divisas.
6. El costo tributario exagerado que demandan los esfuerzos para asimilar
nuevas tecnologías y para avanzar en la modernización y tecnificación de las
empresas.
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7. La tramitología a que están obligados los empresarios en el ejercicio de su
actividad industrial.
8. La carencia de crédito de fomento y de largo plazo, el que aun entidades
que la ley estableció para manejarlo, lo han convertido en una actividad remu­
nerativa y de lucro comercial.
Frente a tal escenario resulta francamente desalentador, por decir lo menos, 
que ahora se pretenda radicar en cabeza de los industriales la responsabilidad 
por supuestas ineficiencias en la actividad productiva. 
No niego que éstas seguramente existen, pero estoy convencido de que en 
muy buena medida han sido engendradas por el comportamiento del Estado, 
razón por la cual salta a la vista la necesidad de que éste revise políticas, 
sistemas, procedimientos, así como el marco conceptual y las circunstancias 
de orden práctico que están alterando el funcionamiento normal de la economía. 
En particular debería revisarse la estructura impositiva general que grava al 
sector productivo y enmendarse la ineficiencia crónica de muchos servicios, 
entre los cuales resulta manifiesta la obsolescencia de equipos, la inoperancia 
de los sistemas, la desmedida burocratización de algunos; los costos exagera­
dos de otros y la falta generalizada de conciencia de que trabajamos en la 
búsqueda de objetivos coincidentes. 
En otras palabras, paralelamente a los estudios que hoy se adelantan para la 
reestructuración industrial de los cinco sectores mencionados, se debería estar 
trabajando en cómo subsanar aquellas ineficiencias que no son imputables a 
los empresarios, pero que sí al Estado, pues de nada servirá que el cuerpo de 
la economía se someta a metódicas revisiones y ajustes, si el corazón y el 
sistema circulatorio están macro-atrofiados y bajo pronóstico reservado. 
Esa es una recomendación que presento a los funcionarios del gobierno nacional 
que están participando en el manejo del programa y que pongo a la conside­
ración de ustedes y de nuestro gremio, con el fin de que se convierta en un 
objetivo dentro de la concertación que ha propuesto el gobierno nacional. 
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Edgar Gutiérrez Castro* 
Deseo expresar mi acuerdo sobre conceptos básicos del documento del Banco 
Mundial sobre reestructuración industrial, poi ítica y práctica: 
La idea de buscar para nuestra industria niveles de eficiencia y capacidad 
de competencia internacional. 
El objetivo no sólo de lograr "status" competitivo sino de poderlo mantener. 
La necesidad de modernizar la planta industrial existente. 
La noción de eliminar con prontitud estructuras "monopolísticas" indesea­
bles. 
La adopción del mecanismo de precios como árbitro máximo sobre el uso 
de recursos para consumo e inversión. 
La importancia de optimizar recursos humanos con un grado alto de flexibi­
lidad en su uso. 
Las ventajas de una introducción oportuna de tecnologías apropiadas me­
diante "matrimonios" de conveniencia recíproca con firmas internacionales 
de avanzada. 
Los efectos saludables de una eliminación progresiva de subsidios de crédito 
e impositivos y de sus naturales distorsiones. 
La conveniencia de reducir el campo de acción de empresas para-estatales 
costosas, burocráticas y poco productivas. 
La necesidad de modernizar la estructura financiera y de capitalización de 
la empresa productiva. 
La importancia de eliminar interferencias políticas de decisiones empresa­
riales básicas, a través de un continuado proceso de "privatización". 
El reconocimiento universal de la importancia de una economía del mercado 
en el crecimiento económico, y finalmente. 
La aceptación y bienvenida a una tendencia visible en las economías cen­
tralmente planificadas hacia esquemas de mayor apertura. 
Me parece que es correcto el énfasis del documento en los siguientes aspectos: 
En el sentido de que el elemento crítico para el éxito de cualquier nueva 
estrategia es la participación decidida de grupos locales competentes y 
decididos. 
Una nueva estrategia industrial no puede ser el producto de "injertos" exter­
nos en nuestro cuerpo industrial, sin una contribución local amplia. Esa 
contribución local debe estar fundada en una comprensión profunda del 
alcance de los cambios que se desea introducir. 
• Ex Ministro de Hacienda. 
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Otro es el concepto de que cualquier nueva estrategia debe fundamentarse 
en estudios subsectoriales cuidadosos que faciliten y anticipen la compren­
sión de los efectos que pueden producirse con la liberación y permitan el 
diseño de las necesarias salvaguardias. 
Otro el de que la reestructuración industrial no debe cimentarse solamente, 
o preferencialmente, en una modificación y adaptación de la planta física
industrial. Igual, o aún mayor, importancia debe darse a las normas opera­
cionales y de regulación industrial, a problemas de estructura patrimonial,
y a aspectos de organización.
Es notoria la necesidad de enmarcar cualquier esfuerzo de reestructuración 
en programas cooperativos de plazos largos, para permitir una transición 
no-traumática y la adecuada "aclimatación" del nuevo trato industrial. La 
cooperación financiera internacional debe ofrecer un apoyo continuado y 
vigoroso a una reestructuración que busque obtener la confianza del empre­
sario local. 
Hay que destacar, también, que cualquier esfuerzo exitoso de reestructura­
ción industrial necesita el apoyo persistente y amplio de nuevas formas de 
intermediación financiera, con instrumentos ágiles y flexibles que permitan 
sortear los riesgos inherentes a un proceso de apertura. 
Parece incuestionable la importancia y urgencia de programas de investiga­
ción tecnológica y de mercados, de entrenamiento de personal, y de adap­
tación de procesos productivos, a los que debe extenderse con generosidad 
la cooperación financiera local e internacional. 
Donde veo el gran vacío de la línea de "apertura" del Banco Mundial y del 
Fondo Monetario Internacional es en los aspectos que tienen que ver con el 
calendario de la "apertura" y con la prioridad de las distintas etapas que con­
forman un programa serio de "internacionalización" de nuestros sectores pro­
ductivos. 
El primer requisito y la condición por excelencia de un ejercicio exitoso de 
apertura es el de estabilidad en las "reglas del juego". Esto es en el manejo 
macroeconómico. Creo que la teología de "apertura" de estos organismos peca 
ahora, y ha pecado en el pasado, de ingenuidad o desinformación sobre los 
elementos que permanentemente atentan precisamente sobre esa estabilidad 
de las "reglas del juego" en el manejo económico de las economías subdesa­
rrolladas. 
El problema radica en que esa estabilidad no existe e históricamente se ha 
demostrado la imposibilidad de dar continuidad a un manejo macroeconómico 
que conduzca hacia una situación de progresiva apertura del mercado. Siempre 
han ocurrido eventos de origen interno o externo que llevan a un cambio temporal 
más o menos largo, de las reglas del juego. 
Cuando se habla de estabilidad en las reglas del juego se tienen en mente los 
principales elementos de tasa de cambio, política monetaria, estructura fiscal 
y de financiamiento público, los precios internos y política comercial. 
Puede afimarse, sin temor a equivocarnos, que los fracasos rotundos que han 
tenido en Colombia los sucesivos esquemas de apertura, se han debido a 
variaciones sorpresivas o deliberadas de uno o varios componentes del manejo 
macroeconómico. 
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En los años setenta tuvimos varias de estas experiencias negativas. En momen­
tos en que se contaba con una afluencia grande, aparente o real, de recursos 
externos, y cuando al parecer no estaba amenazada la estabilidad externa del 
país, se permitió una sobrevaluación aguda de la tasa de cambio. Esta, insen­
siblemente modificó las reglas del juego del importador y del exportador, y creó 
la impresión de una falsa solvencia externa. El país se había embarcado enton­
ces, desde hacía algún tiempo, en un novedoso esquema de liberación y 
apertura que por poco conduce a una grave crisis cambiaría y a la parálisis de 
la producción interna. Los sectores siderúrgico y metal mecánico fueron testigos 
de excepción de este episodio. Otros sectores como el de textiles y confeccio­
nes, los del cemento y la construcción, el de alimentos, los de cartones y 
empaques, el farmacéutico y el de productos químicos, sufrieron consecuencias 
aflictivas de la liberación. 
Pero no fue sólo el problema de la tasa de cambio el vehículo de modificación 
de las reglas del juego. La economía internacional en receso cambió, a su 
turno, el comportamiento de nuestro sistema fiscal y monetario y el país entró 
en una etapa de franco desajuste macroeconómico que impedía mantener las 
reglas de juego de la apertura. 
Estamos hablando un poco de historia reciente y también de historia lejana 
porque la situación de principios de la década de los años ochenta no fue una 
situación única y aislada. Esa situación de "apertura" seguida de fuertes dese­
quilibrios macroeconómicos no fue la excepción sino la norma de los sucesivos 
intentos de abrir la economía en varias décadas. 
En resumen: Un modelo exitoso de apertura que acompañe un proceso de 
reestructuración industrial debe enmarcarse en un programa macroeconómico 
estable. La posibilidad de ese programa macroeconómico estable resulta alta­
mente incierta en un sistema sometido a cambios permanentes, reales o tempe­
ramentales, del mundo que nos rodea. 
Creo, por ejemplo, que sería un salto al vacío abrir ahora la economía colom­
biana ante la inminencia de una crisis cafetera producida por decisiones exter­
nas a los colombianos y fuera de su control. No hay nada que salvaguarde en 
este momento la economía nacional de una nueva etapa de dificultades cam­
biarías, de renovada inflación, de problemas fiscales, y de otra ola de sobre­
valuación cambiaría. En estas condiciones abrir los sectores productivos sería 
un acto de poco sentido común y de imperdonable imprevisión. 
Parece que los colombianos estamos condenados a dejarnos tentar por el 
gusanillo de la ortodoxia en la antesala de dificultades económicas impuestas 
desde fuera. Y este sentimiento lo tenemos ahora inyectado desde los organis­
mos internacionales con una evaluación relativamente superficial de las condi­
ciones tecnológicas de nuestra industria. Ante el diagnóstico contundente que 
nos presentan ahora esos organismos parece un despropósito afirmar que en 
los últimos treinta años la productividad de nuestra planta industrial, medida 
por el valor agregado por trabajador año, ha seguido una tendencia claramente 
creciente, salvo en el período infortunado de 1979-82 que coincidió con el 
último esfuerzo de apertura. Pero esto es así y debemos reconocer que para 
mantener su nivel de eficiencia y mejorar su calidad, la industria nacional desde 
1960 hasta ahora, ha adoptado con prontitud y haciendo grandes inversiones, 
muchas y numerosas innovaciones tecnológicas que vienen de los países más 
eficientes y avanzados. Me parece percibir en los diagnósticos de actualidad 
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de los organismos internacionales sobre este tema una peligrosa subestimación 
de lo que ha logrado Colombia en estas décadas y dentro de un cuidadoso 
sistema de controles. 
Importantes expertos de nuestra economía industrial sostienen que "si la medida 
de eficiencia es la simple y superficial comparación de precios de lo nacional 
contra lo que costaría lo importado, hay muchos renglones industriales, que 
indudablemente resisten la comparación con éxito". Afirman que, "sin lugar a 
dudas /os pocos grupos industriales ineficientes son una minoría reducida den­
tro de todo el gran sector manufacturero y fabril comoquiera que a éste se le 
mida; por el empleo, por las inversiones, por el valor agregado, por las ventas, 
o por el número de empresas".
Pero ahora por condiciones excepcionales de ineficiencia en unos pocos sec­
tores parece que vamos a exponer todo nuestro sistema productivo en condi­
ciones de clara vulnerabilidad frente al mundo externo. 
No es difícil documentar históricamente la inestabilidad de la política macroe­
conómica en respuesta a cambios bruscos de las condiciones internas y exter­
nas de nuestro sistema económico. Este parece ser también el panorama eco­
nómico futuro y no debemos hacernos ilusiones sobre la posibilidad de mantener 
reglas firmes que rijan nuestros nuevos mercados abiertos otra vez a la compe­
tencia internacional. Si esas reglas no pueden mantenerse, las esperanzas 
puestas sobre una economía libre van a desvanecerse muy pronto. 
Se va a argumentar que es la operación de un mercado libre y el mayor índice 
de "competitividad" de la economía el camino más firme para dar estabilidad 
a las condiciones que enmarcan el manejo macroeconómico. Esta infortunada­
mente es una tesis de difícil demostración sin correr riesgos graves. Pocos 
países del Tercer Mundo pueden comprobarlo. 
El caso de los países del sureste asiático (los pequeños dragones) no es un 
ejemplo claro de apertura como pre-condición al crecimiento. En todos estos 
países la industrialización siguió a la formación de un mercado interno que a 
su turno fue el producto de importantes cambios en la estructura productiva 
agraria. Los mercados internos protegidos fueron un apoyo permanente a la 
conquista de los mercados externos. El mercado interno (como en el caso del 
Japón) ha venido a disminuir su protección como contraprestación a las deman­
das del mundo occidental comprador de sus productos. Cuando el modelo 
asiático se presenta para ejemplarizar la estrategia de apertura se incurre con 
frecuencia y con mucha ligereza en la concepción de que la apertura interna 
de mercados a la competencia internacional ha sido una condición básica 
previa para crear un clima adecuado de competencia externa a los productos 
locales. 
Me parece, pues, que el documento del staff del Banco Mundial que tenemos 
a nuestra consideración presenta estas dos faltas: Una inadecuada discusión 
sobre las condiciones internacionales y locales que hacen en extremo vulnerable 
la política macroeconómica. Y por lo tanto dudosa la manera de salvaguardar 
a la empresa productiva que participe en los mecanismos de liberación de 
cambios repentinos en las reglas de juego de esa política macroeconómica 
impuesta por circunstancias imprevistas. 
La otra falla se debe a un inadecuado tratamiento de las prioridades y secuencia 
en las distintas etapas del desmonte de los mecanismos de control y de los 
márgenes razonables de tiempo dentro los cuales debe producirse dicho des­
monte. 
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La historia de toda la época de postguerra muestra perturbaciones en el frente 
macroeconómico principalmente en los siguientes frentes: 
Uno: En el volumen monetario y la cantidad de recursos disponibles de ahorro 
y crédito. 
Dos: En cuanto al comportamiento de la tasa de inflación. 
Tres: El nivel del déficit fiscal y magnitud del ahorro público. 
Cuatro: Sobre el nivel del déficit de balanza de pagos, niveles de comercio 
internacional y financiamiento externo disponible, y finalmente. 
Quinto: En cuanto al grado de sobrevaluación de la tasa de cambio, como 
producto del comportamiento de los rubros anteriores. 
Algunos de estos elementos están claramente bajo control de las autoridades 
económicas del país. Otros de estos elementos se salen del campo de acción 
de estas autoridades y ahí nace precisamente el riesgo de inestabilidad de la 
poi ítica macroeconómica. 
Personalmente tengo la impresión de que el elemento más aleatorio de todos 
éstos es el que s2 refiere al déficit fiscal y al.ahorro público. El desfinanciamiento 
público ha constituido en el mundo en desarrollo la fuente más frecuente de 
desequilibrio monetario, de alta inflación y de presiones sobre la tasa de cambio. 
Factores propios del mundo en desarrollo, en adición a todos aquellos vigentes 
en los países industriales y que han sido conspicuos en el último tiempo, crean 
presiones muy difíciles de contener sobre el gasto público y atentan de este 
modo sobre el equilibrio fiscal de las naciones. 
Parece casi inevitable el tránsito de estos países por crisis continuas de finan­
ciamiento público y programas sucesivos de ajuste. 
Del problema fiscal se desprenden presiones también recurrentes sobre los 
precios, sobre la moneda y sobre la tasa de cambio. Permítanme afirmar que 
estas presiones son más frecuentes, más violentas y más desestabilizadoras 
en los países pobres que en los países ricos. 
La anatomía de esta estructura de desequilibrios potenciales e inevitables exige 
un· alto grado de cautela en el diseño de la apertura que nos lleva a puntualizar 
ahora la segunda grave falla del documento del Banco. Esto es la de la secuencia 
y prioridades en las etapas del desmonte de los mecanismos vigentes de control 
al comercio. 
Primero, parece indispensable antes de abrir la economía colombiana que se 
subsanen problemas que hoy inciden en costos de producción extraordinarios' 
para el industrial doméstico, a saber: 
- Una estructura gravosa de costos financieros por ineficiencias notorias de
los mecanismos de intermediación financiera en sus formas de operación y
niveles de capitalización.
Niveles de costos laborales anti-económicos por rigideces anacrónicas en
el manejo del salario mínimo y en las formas de cont�atación colectiva del
trabajo.
- Niveles arancelarios y composición inarmónica de los impuestos de importa­
ción que impiden una integración razonable del valor agregado nacional.
Deficiencias de lenta solución en la infraestructura vial y portuaria de un país
mediterráneo como Colombia con fuerte impacto negativo en los costos.
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- Deficiencias producidas por el proceso de urbanización con efectos severos
en los costos de tierra y de instalación.
A estos factores negativos de solución lenta deberían los productos colombianos 
enfrentar condiciones de competencia internacional reforzadas por cosas como: 
Las economías de escala de que disfrutan las grandes potencias. 
Los grados más altos de integración productiva en las economías industria­
les. 
La enorme capacidad de la empresa transnacional para manipular los pre­
cios y crear situaciones de dumping. 
El respaldo de sistemas financieros infinitamente más sofisticados y fuertes. 
Segundo, parece necesario mantener un mínimo de controles vigentes mientras 
se cumplen las etapas iniciales de nuestra "adaptación competitiva". El sistema 
de licencia previa no debe eliminarse sino optimizarse en la medida en que la 
tasa de cambio mantenga niveles reales satisfactorios. La existencia de las 
listas de licencia previa no es antagónica a la aceptación de flujos razonables 
de productos externos, pero da la posibilidad de intervenir en situaciones de 
emergencia. La apertura progresiva puede lograrse con mayor seguridad y 
confianza con una cuidadosa programación de la licencia previa, sin perjuicio 
de un progresivo aumento de las listas de libre importación. 
No creo que los organismos internacionales como el Banco y el Fondo Monetario 
puedan estar en posición de ofrecer un mal diagnóstico sobre la forma como 
Colombia ha usado su licencia previa y en general su sistema de control de 
cambios. Esta historia hay que leerla bien antes de recomendar "borrón y olvido" 
a un sistema que ha conducido al país con mano firme por difíciles situaciones 
de crisis y con éxito. Permítanme decir: Con mucho más éxito que la gran 
mayoría de países del Tercer Mundo en lo que concierne a sus tasas de 
· crecimiento, a su equilibrio de balanza de pagos, a su inflación y a su acumu­
lación de deuda.
El documento del Banco está concebido con un alto grado de abstracción. Es
un documento típico de política económica en abstracto, con escasa referencia
a condiciones regionales o locales. Da la impresión más bien de ser un catálogo
de ideas sanas sobre crecimiento y política industrial, que una aproximación
estratégica y cuidadosa al problema de industrialización en Colombia.
Desde este punto de vista el documento representa una especie de anticlímax
puesto que, en lugar de contribuir a esclarecer las naturales dudas que han
surgido de los estudios recientes de reestructuración sectorial en dos o tres de
nuestros sectores industriales tradicionales en Colombia, lo que hace es reunir
nuevamente esos conceptos básicos que han llevado al Banco Mundial y al
Fondo a proponer una I ínea de "apertura".
Es de esperar, que ya avanzados los estudios del Boston Consultive, los colom­
bianos tengamos una mejor visión sobre la forma como se propone la apertura:
A nuestro juicio, la discusión sobre reestructuración industrial y el modelo de
"apertura" tiene sentido sólo si se le enmarca en un examen cuidadoso de las
condiciones locales que tienen que ver con la naturaleza de la evolución eco­
nómica de Colombia, el proceso de su política económica, y la clase y condi­
ciones de estructura industrial que el país ha venido creando a lo largo de los
últimos cincuenta años de su industrialización.
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El documento parece, pues, más apropiado para una discusión general de 
política económica en el Directorio del Banco Mundial, que para una discusión 
productiva con una clase industrial y empresarial del país que hoy ve con 
aprensión y temor justificados el cambio repentino de las reglas del juego sobre 
las cuales ha construido lo que hoy tiene. 
Creo que este grado alto de abstracción del documento en lugar de aclarar y 
dar transparencia a la nueva estrategia lo que hace es aumentar las dudas e 
inhibiciones del empresario sobre la llamada "apertura". 
237 
Marco A. Córdoba* 
Reflexionando sobre el tema, no cabe duda que lo que afecte a los industriales, 
afecta a los trabajadores y al país en su conjunto. Por otro lado, parece útil 
recordar que al concluir la Segunda Guerra Mundial se concibió mediante el 
plan Marshall la reconstrucción de Europa, y países como Alemania Federal 
emprendieron la prodigiosa tarea de convertirse en pocos años en una de las 
potencias industriales; igual fenómeno ocurrió con Japón mediante el plan del 
general Mac Arthur. Se consolidaba la democracia y la libre empresa dando a 
los trabajadores participación en las decisiones, mediante la cogestión, y en el 
otro caso impulsando el entendimiento, garantizando la estabilidad en el empleo 
y fortaleciendo cada día los círculos de calidad. Entendieron que lo que habían 
perdido en la guerra, deberían recuperarlo y ganar en cambio el comercio o 
nuevos avances en la tecnología y en la ciencia y en suma, buena parte de la 
economía mundial. 
Por su parte, Francia, Italia y España llevaron a la práctica el eurocomunismo, 
en tanto que China continental rompía con el esquema de desarrollo heredado 
de la escuela soviética. Estados Unidos por su lado aumentaba su poderío y 
competían con la Unión Soviética, en particular, en el aumento del poderío 
militar y de la guerra de las galaxias, independientemente de que evitaban tener 
confrontaciones en su territorio. Igualmente ante el "Reto Americano" J.J. Servan­
Schreiber, anunció en 1968 que la industria europea sería controlada por Esta­
dos Unidos. Esta predicción no se hizo realidad y efectivamente ahora es mucho 
menos probable que ocurra. Entre tanto, en el ajedrez internacional y después 
del triunfo de la revolución cubana en enero de 1959, fue concebida la Alianza 
para el Progreso; se puso en marcha la Asociación Latinoamericana de Libre 
Comercio y en 1968 se constituyó en Cartagena el acuerdo subregional de los 
países andinos. No obstante, como es de todos conocido, murió John Fitzgerald 
Kennedy, y los acuerdos continental y subregional de integración económica 
y social. El último acto lo constituyó la firma del llamado Protocolo de Quito que 
cercenó la decisión 24 o estatuto de capitales dejando convertido el Acuerdo 
de Cartagena en un organismo sobre el que habrá que volver con mayor énfasis 
para revivirlo y fijarle nuevos y más firmes objetivos para la integración. 
Todos estos comentarios para afirmar que los colombianos llegamos tarde a 
casi todas las citas de la historia. Fuimos colonizados antes que Norteamérica; 
libramos no una, sino muchísimas guerras civiles; se han redactado y acordado 
innumerables planes de desarrollo que no tienen resultados exitosos por cuanto 
no hay continuidad administrativa; y se sigue haciendo la guerra por quienes 
siguen las orientaciones de la revolución bolchevique de 1917 y la revolución 
cubana de los años 60. Quizá nuestros politólogos, economistas y sociólogos, 
puedan explicar por qué insistimos los colombianos en vivir con tantos años 
de retraso, cuando China rectificó y puso en marcha las cuatro modernizaciones 
y Gorvachov sororendió al mundo con su estratégico plan de la perestroika y 
• Presidente de FETRAMECOL 
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la glasnot y hoy recibe aplausos cuando firma acuerdos para la eliminación de 
armas estratégicas, retira las tropas de Afganistán y se pasea en medio de 
vítores en Alemania Occidental. 
LOS BLOQUES DE PODER 
Indudablemente, una de las evoluciones generales más significativas 
durante los últimos decenios, lo constituye la internacionalización de la 
producción y del comercio. El exclusivo club del cada vez más reducido número 
de países altamente industrializados ha acelerado fusiones de empresas mul­
tinacionales y creó polos de desarrollo en Taiwan, Honk Kong, Corea y Malasia, 
y muestra también como ejemplo de superación lo que ha ocurrido con las 
maquilas, en la frontera de México con Estados Unidos, y el llamado milagro 
alcanzado por los seguidores de la escuela de Chicago, en la República de 
Chile, de Pinochet. 
Las empresas multinacionales y por lo tanto la economía mundial es "global", 
en cuanto a la comercialización; la producción y la publicidad también se están 
convirtiendo en globales. Las grandes empresas mundiales están integrando 
sus procesos de producción, a través de las fronteras. Por ejemplo, Ford ha 
ubicado su producción de automóviles en diferentes países europeos, proce­
diendo luego al montaje en un lugar central y comerciando los mismos a través 
de todo el continente. Otro ejemplo podría ser el de Me Donell Douglas que 
ha arreglado su producción de la aeronave MD-11 para producir las piezas en 
9 países diferentes. Con frecuencia la producción es ubicada en zonas donde 
el trabajo es barato o donde los derechos de los trabajadores son mínimos o 
inexistentes. Todo lo anterior también ha causado un "desorden global", espe­
cialmente a los países del tercer mundo, llamados también en desarrollo. No 
se debe perder de vista, en nuestra opinión, que los 7 pé! r3es altamente indus­
trializados son los mayores accionistas y por lo tanto los mayores beneficiarios 
de las utilidades de la banca internacional. Se debe tener en cuenta igualmente 
que para ellos los negocios son los negocios y que una deuda externa de más 
de $450.000 millones de dólares, como la latinoamericana, tiene consecuencias 
enormes, así se diseñen ideas y propuestas como el plan Brady. Ya vemos 
que los efectos del desempleo y de los bajos salarios y de la inflación, han 
causado gravísimas situaciones como la ocurrida en Venezuela con más de 
1.300 muertos y el saqueo a supermercados en Brasil y Argentina. 
Todos sabemos que el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el 
Banco Interamericano de Desarrollo, ponen condiciones y exigen planes de 
"ajuste" lo que significa en lenguaje corriente, proceder a la reducción de los 
niveles de vida de millones de personas de los países deudores. 
NUEVO ORDEN ECONOMICO INTERNACIONAL 
Si en el pasado tuvo vigencia la polis, ciudad-Estado; si posteriormente 
tuvo vigencia la nación-Estado, ahora ha tomado fuerza la internacionalización 
y adquieren preeminencia las organizaciones intergubernamentales y otras en­
tidades internacionales. Por lo tanto será preciso que en América Latina se 
reestructuren y pongan en marcha organismos de integración como el Sela Y 
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el Grupo Andino; será necesario que, sin que se busque una confrontación, se 
trabaje por crear conciencia en el escenario internacional sobre la necesidad 
de un entendimiento y establecimiento de solidarias y fraternales relaciones 
Norte-Sur, como las propusiera Willy Brand en su informe de 1979. El señor 
Brand en su informe aconsejaba "que un mundo que siga nuestras recomenda­
ciones será más justo, más seguro y más próspero, que uno en el cual los 
países insisten en adoptar posiciones antagónicas sustentadas en experiencias 
del pasado". 
El grupo de los 8, con el apoyo de los 77 países del tercer mundo, puede lograr 
que en organismos como el Gatt, la UNCTAD, el Esococ y la O.I.T., se discutan y 
logren acuerdos racionales y civilizados que pongan fin a desmedidos protec­
cinnismos y hagan más equitativas las relaciones entre los países del tercero 
y cuarto mundos, mejorando los términos de intercambio. 
La crisis latinoamericana constituye un desafío amenazador y está poniendo a 
prueba la capacidad de los líderes democráticos para satisfacer demandas 
sociales y económicas mínimas de cerca de 400 millones de personas que 
reclaman control a la inflación, empleo remunerado y servicios públicos decen­
tes. No se debe perder de vista que la brecha entre el puñado de pocos países 
privilegiados y la mayoría pobre se está ensanchando, socava la estabilidad 
social y contribuye a la violencia a través de movimientos insurgentes. 
EL PANORAMA COLOMBIANO 
Quizá me detuve demasiado en el análisis de la situación a nivel mundial 
y continental, no obstante lo cual creo que pudo haber sido de utilidad para 
enfatizar en la necesidad en que los grandes centros de decisión de los países 
industrializados deben tomar conciencia de nuestra situación y permitir y ayudar 
en programas que alivien la pobreza y las injusticias sociales. Estas acciones 
contribuirán de manera decisiva a construir un hemisferio donde la democracia 
pueda enraizarse y fructificar. 
Los colombianos tenemos que tomar conciencia de que la ideología política o 
la teoría económica no resuelven por sí solas los problemas económicos y sociales 
de un país. Los países que hacen énfasis en el desarrollo industrial logran salir 
más fácil del atraso que aquellos que insisten en mantener la monoproducción 
y la exportación de unos pocos productos. Especializar nuestra producción y 
comprar tecnología apropiada a nuestro desarrollo, y hacerlo en forma oportuna 
como creemos que lo sugiere ahora Fedemetal, es lo acertado. 
No obstante se tiene que tener cuidado con los problemas de desempleo, como 
el que se produjo recientemente en la industria textil al adquirir modernos y 
sofisticados equipos. Se debe tener cuidado con los problemas ecológicos y 
de medio ambiente para no agravar la peligrosa contaminación del aire, de los 
ríos, los lagos y el mar. Somos partidarios de la tecnología de punta, pero para 
aquellos sectores en los que realmente se requiere competir con robótica e 
informática. Empero, se debe tener especial cuidado en no sobredimensionarse, 
como seguramente ocurrió con Forjas de Colombia, al no planificar o al no tener 
continuidad en los proyectos. Comprar nueva tecnología por esnobismo es 
tanto como invertir los pocos ahorros en la compra de pantalla parabólica, 
porque el vecino ya la tiene. 
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No descubriremos nada y será útil que se pueda llegar a acuerdos con nuestros 
vecinos y aliados para dar una mejor utilización a los equipos o para asignar 
la producción por sectores o grupos industriales. Si Europa está acelerando la 
marcha de su Comunidad Económica, si los Estados Unidos han logrado acuer­
dos con Canadá para fortalecer su posición, si Japón ya es una potencia y sin 
embargo sigue perfeccionando sus tecnologías y sistemas de productividad 
con 1 O ciudades ciencia con cerca de 100.000 técnicos y científicos, si China 
y la Unión Soviética se entienden y empiezan a abrir las puertas a la economía 
de mercado, los colombianos tendremos que revisar seriamente nuestros pro­
yectos de desarrollo para no quedarnos cada vez más rezagados. 
QUE PROPONEMOS 
En síntesis apretada digamos que es necesario y urgente el entendimiento 
entre empresarios, gobierno y trabajadores para lograr acuerdos concertados 
serios y realistas que nos saquen en el menor tiempo posible de la etapa de 
subdesarrollo en que nos encontramos. Tenemos que aprender a pensar y a 
trabajar en equipo, por lo que proponemos que se integre un grupo permanente 
de trabajo con expertos de Planeáción Nacional, de Colciencias, del Instituto 
de Investigaciones Tecnológicas, del lnderena, y con la cooperación y asistencia 
técnica de representantes autorizados de los gremios de producción y represen­
tantes de las centrales obreras. Este grupo de trabajo, no mayor de 20 personas, 
con las más altas calificaciones, deberá entregar lo antes posible convenios y 
recomendaciones concretas para que sean adoptadas entre las partes intere­
sadas y se lleven a la práctica de inmediato, así tenga que en algunos casos 
llevarse al legislativo para su discusión y adopción final o a un plebiscito si 
fuere el caso. Todo lo anterior orientado a lograr el desarrollo económico, con 
justicia social, mediante reformas que pongan a tono y actualicen entre otros: 
políticas de empleo, medidas antinflacionarias, legislación laboral, planeación 
económica con específicas prioridades a mediano, corto y largo plazo, enfati­
zando esfuerzos en materia de productividad y control de calidad. 
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La siguiente es una lista de anotaciones referentes al documento "Reestruc­
turación Industrial - Política y Práctica", preparadopor el Banco Mundial. 
Es absolutamente encomiable que sectores de la economía tan importantes en 
la estructura productiva como el que agrupa Fedemetal, tomen la iniciativa de 
debatir lo que en esencia es la asignación eficiente de los recursos, lo cual 
tiene repercusiones importantes para el empleo y el ingreso. 
Este debate ha sido recurrente en la historia de los países. La ventaja compa­
rativa es dinámica porque la dotación interna de los recursos y la política 
económica de los países cambian, por circunstancias de organización y manejo 
que inciden sobre la eficiencia de la firma, y por factores externos relativos 
básicamente a los cambios en tecnología y el acceso a los mercados. 
No obstante existir casi invencibles presiones proteccionistas, y las más abomi­
nables prácticas discriminatorias como el dumping abierto en el comercio inter­
nacional, también existe entre los empresarios el convencimiento muy genera­
lizado que lo peor para la subsistencia de una empresa es admitir que todo va 
bien, o que lo más seguro es mantener una situación de monopolio u oligopolio 
cuando la competencia por sus productos o servicios es realmente una amenaza 
para esas empresas en el mediano plazo. 
La baja capacidad de importación del país hasta hace unos años, la vulnerabi­
lidad de la balanza de pagos entonces y un manejo macroeconómico menos 
coherente,. se reflejaron en una asignación de recursos entre el sector público 
y el privado, y en el surgimiento de empresas que hoy encuentran muy riesgosa 
su permanencia debido a una estructura menos inestable de la balanza de 
pagos, al manejo macroeconómico más riguroso y a las condiciones de los 
mercados internacionales en la actualidad. 
La mayor capacidad de importación alcanzada y la aceptación de que la poi ítica 
económica es más confiable en cuanto al logro de unos objetivos determinados 
si se tiene una programación económica y financiera coherente, permiten al 
país ahora analizar una asignación de recursos que haga posible una mayor 
eficiencia que se traduzca en una tasa de crecimiento real del producto más 
alta que el promedio de los últimos años y en un resultado de la cuenta corriente 
de la balanza de pagos que apoye a través del tiempo esa tasa de crecimiento 
del producto. Si esto se logra, también se habrá avanzado en una distribución 
del ingreso menos inequitativa. 
Sin embargo, como lo reconoce el documento Reestructuración Industrial-Polí­
tica y Práctica, del Banco Mundial, la reestructuración de la firma no se produce 
automáticamente como respuesta a cambios en la política macroeconómica o 
al cambio rápido de las condiciones de la competencia internacional. El trabajo 
del Banco Mundial reconoce que se necesitan políticas y financiamiento para 
• Subgerente Internacional - Banco de la República. 
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desmontar o reestructurar actividades que no son competitivas, y el estudió 
especifica esas políticas. La experiencia del Banco Mundial y la recopilación 
en numerosos, estudios de otras fuentes sobre esos cambios aconsejan que lareestru_cturac1on no se haga abruptamente; el informe menciona que pueden 
requerirse períodos.de cinco a diez años para que el proceso de reestructura­
ción de un sector o de una industria pueda tener éxito. 
Con una perspectiva de mediano plazo como ésta, se requiere que haya un 
compromiso por parte del gobierno y de los empresarios sobre la rJecesidad 
d_e hacer el cambio y de comprometerse a aportar los recursos que haganviable el proceso. Este compromiso y decisión debe basarse en estudios muy 
senos sobre los costos y beneficios de la reestructuración. 
El informe atribuye un énfasis especial a la participación de las instituciones 
financieras en los procesos de reestructuración. Es indispensable, por lo tanto, 
el fortalecimiento de las instituciones financieras locales para la movilización 
del ahorro y del crédito, y que éste se otorgue en condiciones aceptables, 
especialmente en cuanto a los plazos. Si el ahorro interno es escaso, se-debe 
admitir la participación del capital extranjero en forma de inversión directa y/o 
de préstamo. Este es el caso del país. 
La disponibilidad de recursos financieros es importante, además, para poder 
atender los casos de compra y cierre de empresas, de cesación de empleo, 
de movilidad laboral y de entrenamiento que se presentan en procesos de '--
reestructuración. 
El estudio concluye que sólo si hay recursos financieros adecuados y suminis-
tracios por un sistema de intermediación eficiente se tiene éxito en la reestruc­
turación. El Banco Mundial y otras instituciones internacionales de crédito, tienen 
recursos prestables para estos propósitos, y el informe del Banco cita una 
amplia lista de préstamos concedidos por la institución con este propósito. 
Colombia es país ampliamente acreedor a esta clase de financiamiento externo. 
El trabajo del Banco Mundial va más allá del reconocimiento de_ las ventajas 
de la competitividad expuestas en la teoría económica neoclásica, porque las 
sustenta con casos que ejemplifican la naturaleza eminentemente dinámica de 
la ventaja comparativa en la economía de los países, cada vez más interdepen­
diéntes. Estos argumentos los apoya el estudio del Banco Mundial en una 
recopilación de experiencias sobre la reestructuración de sectores de la econo-
mía, de industrias y de firmas o empresas en varios países. Al mismo tiempo, 
estas experiencias demuestran la complejidad y las exigencias a la capacidad 
empresarial y la decisión política requeridas en procesos de reestructuración 
para que una economía sea más eficiente y competitiva. El trabajo del Banco 
Mundial no es un "manual" para la reestructuración, pero su lectura es indispen-
sable para entender mejor lo que requiere la reestructuración para tener éxito. 
Por ser este proceso dinámico y en ocasiones muy poi ítico, las operaciones· 
de reestructuración deben ser capaces de responder rápidamente a las condi­
ciones cambiantes del mercado y a los cambios en tecnología. 
En un proceso de reestructuración sectorial, industrial o d� _18: firma. la liberac(��del comercio es esencial para poder mejorar la compet1t1v1dad. La l1berac1on 
del comercio debe ser un estímulo y una consecuencia de la reestructuración 
bien concebida como se presenta en el informe del Banco Mundial. Una reduc­
ción en los costos de las importaciones, principalmente adecuando las tarifas 
arancelarias para igualar los precios internacionales, y eliminando los controles 
administrativos contribuye a hacer menos onerosa para la economía en general 
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la excesiva protección, y a mejorar el abastecimiento del mercado interno. Una 
decisión en este campo es indispensable para empezar a inducir los procesos 
de reestructuración. 
Los estudios del Banco Mundial y otros de consultores independientes conclu­
yen que no obstante los avances que ha hecho Colombia en la política macroe­
conómica, la producción del país continúa demasiado orientada hacia el abas­
tecimiento del mercado interno. La limitación.de las presiones sobre la industria 
colombiana que surgen de la competencia internacional ha contribuido a la 
baja productividad de algunas empresas y al alto costo de los insumos para 
otras. 
Teniendo como base el progreso en la política macroeconómica y los estudios 
de consultores externos y por parte de las mismas empresas y agrupaciones 
empresariales y sectoriales como Fedemetal, el gobierno y el sector privado 
tienen una oportunidad incomparable ahora para evaluar la reestructuración 
sectorial, industrial y de firmas, de. mañera que los factores de la producción 
del país puedan emplearse más eficientemente. El dinamismo de la economía 
no puede descansar solamente en la demanda interna, es preciso exportar más 
si las empresas son eficientes y competitivas, para que el país pueda importar 
más. 
El aislamiento y el proteccionismo excesivo eran posibles cuando los medios de 
comunicación y los avances tecnológicos sólo tenían grandes progresos espo­
rádicamente. Este no es el caso desde hace tres décadas con el vertiginoso 
desarrollo de los medios de información por satélite, la sistematización electró­
nica, y los cada vez más impresionantes descubrimientos para transformar 
eficientemente los factores de la producción. Al mismo tiempo, los consumidores 
no se resignan a que los productos sean de mala calidad y caros -como se 
está demostrando ahora con la apertura de los países socialistas en Europa­
ni la imaginación de los delincuentes encuentra límites para promover el contra­
bando, cuando los bienes producidos en otro país son de mejor calidad y a 
precios considerablemente inferiores. El problema es más grave cuando las 
. empresas productoras de bienes de capital o intermedios son ineficientes y 
sus altos costos se trasladan a toda la cadena de productos hasta llegar al 
consumidor final. En estas condiciones, las posibilidades del comercio interna­
cional se acaban. En una democracia con libertad en las comunicaciones, el 
mantenimiento de la ineficiencia se hace cada vez menos viable políticamente. 
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1. INTRODUCCION*
Este documento se ha preparado para atender la invitación de las directivas 
de Fedemetal, interesadas en conocer los aspectos más sobresalientes que 
caracterizan la reestructuración industrial, base de la nueva política industrial 
en que ha venido trabajando el gobierno en los últimos meses. 
Probablemente, la mayor parte de las apreciaciones que aquí se formulan ya 
han sido recibidas por la generalidad de los distinguidos asistentes a este foro, 
ya que el Ministerio de Desarrollo ha propiciado un diálogo permanente sobre 
este tema con los gremios y con los propios empresarios vinculados a algunos 
de los subsectores que se han venido estudiando en mayor detalle. A pesar 
de ello, la ocasión de este foro que congrega a todos los empresarios vinculados 
con la industria metalúrgica y metalmecánica, resulta de especial significación 
para presentar una visión rápida de los elementos que involucra el programa 
más importante que se ha pensado y diseñado, para la industria colombiana, 
que espero pueda ser desarrollado cabalmente. 
Sobra advertir que las opiniones aquí expresadas no comprometen sino a su 
autor y se vierten con el solo ánimo de contribuir al examen de una iniciativa 
para cuyo éxito se requiere la participación, comprensión y apoyo decidido de 
los empresarios privados. 
2. MARCO GENERAL
2.1 Enfoque conceptual 
Es preciso empezar señalando que el concepto de reestructuración implica 
ante todo el sentido de modificación y de cambio, lo que provoca por lo menos 
dos efectos importantes que suelen expresarse de manera antagónica ya que 
suscitan una especie de "sentimientos atravesados". De una parte, un efecto 
tremendamente positivo y vital como es el de avanzar, progresar, seguir adelan­
te; en otras palabras, la verdadera expresión de la vida. De otra parte, un 
fenómeno negativo expresado en temor, duda o incertidumbre por lo que traerá 
el cambio, por lo desconocido, por lo nuevo; una sensación que conduce a la 
inactividad, al conformismo que muchas veces no se supera sino con la muerte. 
En consecuencia es fácil advertir que el solo enunciado del vocablo despierte 
conflictos y .contradicciones y que muchos, con razones relativamente válidas, 
se opongan a todo intento que implique cambiar o reestructurar. Sin embargo 
también ha sido evidente a lo largo de la historia del hombre, los pueblos y las 
naciones que la necesidad del cambio se ha impuesto dondequiera que la vida 
se ha preservado, así como se ha marchitado y extinguido donde la reacción 
o la falta de condiciones adecuadas han prev9lesido.
Puestos en las coordenadas de los tiempos modernos, el desarrollo en su 
sentido más amplio, no es sino la capacidad de asimilar y realizar el cambio, 
es decir, reestructurarse dinámica y permanentemente. Desde luego que para 
que ello pueda ocurrir se requiere percibir las señales del cambio, procesarlas 
• Las ideas y los planteamientos aqui expuestos son formulados a titulo personal y no comprometen sino a su autor. 
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y tomar conciencia de ellas, a la manera como Einstein percibió el fenómeno 
de la relatividad física de la velocidad de los cuerpos con respecto a la velocidad 
de la luz, fenómeno que existía desde siempre transformando así la física y 
las posibilidades del hombre. 
Ha sido justamente esta dinámica renovadora del desarrollo lo que ha provocado 
esa fascinante movilidad transformadora de los ambientes poi íticos, económicos 
y sociales en que se ha organizado el hombre a lo largo de su historia. 
2.2 La dinámica del cambio en los tiempos modernos 
Sin necesidad de retrotraerse mayormente en el seguimiento de las huellas del 
desarrollo, basta observar algunos de los rasgos protuberantes que se han 
presentado en el orden mundial y que han modificado sensiblemente la corre­
lación de fuerzas que prevaleció en la primera fase de la postguerra. 
La bipolaridad política triunfante en los cuarenta, que presagiaba una larga 
hegemonía, sucumbió en Vietnam en los setenta y Afganistán en los ochenta. 
Esa misma bipolaridad que en lo económico, radicalizaba los enfoques entre 
un capitalismo crudo y ortodoxo, de libre cambio, bajo el imperio del dólar de 
una parte y un sistema socialista con extinción de la propiedad privada, basado 
en una planificación centralizada y férrea por parte del Estado, de la otra, hizo 
crisis progresivamente y se ha venido desdibujando progresivamente como se 
deriva de hechos y fenómenos como los siguientes: 
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Los Estados Unidos, corazón del capitalismo, empezaron a perder importan­
cia relativa al iniciar los setenta con la caída del dólar y su eliminación como 
patrón y rector del papel moneda del mundo. 
La rebelión de los países productores de petróleo-OPEP-, determinó enor­
mes transferencias de recursos (petrodólares) en razón de los altos precios 
que alcanzó este hidrocarburo y sus derivados, provocando una crisis ener­
gética que golpeó las estructuras productivas tradicionales, acostumbradas 
a utilizar energía a muy bajo costo, induciendo al mismo tiempo un profundo 
cambio tecnológico en los procesos y operaciones, especialmente de la 
industria. 
La revolución tecnológica, producto de un fenómeno de acumulación cien­
tífica que se tornó aprovechable con la elevación del conocimiento acadé­
mico, así como por la capacitación, y sobre todo por la investigación aplica­
da, asociada a los centros de la producción de bienes y servicios. La exten­
sión de la tecnología a nuevos campos como la microelectrónica, la informá­
tica, la biología y la química especializada han abierto un panorama inmenso 
al desarrollo económico en general y al industrial en particular. 
El cambio tecnológico modificó el esquema convencional de las ventajas 
comparativas naturales, permitiendo la creación de nuevas ventajas compa­
rativas, mal llamadas por algunos autores como "artificiales" puesto que se 
basan en la aplicación de "materia gris", es decir, en la máxima expresión 
del ser humano. 
La revolución informática y de las comunicaciones que con su masificación 
e incorporación a todas las actividades de la sociedad ha venido produ­
ciendo fenómenos. como la liberación progresiva del hombre de múltiples 
actividades en las que la confiabilidad, exactitud y precisión son una exigen­
cia que sobrepasa las facultades humanas (automatización y robótica), a la 
vez que ha acercado al mundo de manera tan sorprendente que el tiempo y 
espacio parecen ya no ofrecer dificultad ninguna, por lo menos a nivel de 
nuestro planeta. 
El papel preponderante del comercio internacional, constituido en motor de 
la actividad reproductiva mundial, trasladó los escenarios de competencia 
progresivamente de los marcos nacionales a los internacionales, y el tradi­
cional predominio de las grandes potencias industrializadas empezó a ser 
compartido por nuevas naciones, ávidas de ampliar sus estrechos y limitados 
mercados e incrementar sus posibilidades de desarrollo. 
- Justamente, la necesidad de ordenar, regular y evitar las distorsiones que
se suceden en el mercado internacional, así como el reconocimiento a la
importancia de lograr un desarrollo cada vez más libre en la transacción de
mercaderías, condujo a la constitución del tratado general de aranceles y
comercio -GA TT- en la postguerra, el cual extendió su alcance al intercam­
bio de servicios en la última de sus fases, la ronda de Uruguay, que se
inició en 1986 y deberá concluir en 1990.
La quiebra del determinismo promulgado por la división internacional del
trabajo que no otorgaba opción industrializante a los países del tercer mun­
do, al aparecer enormes capacidades de producción industrial como es el
caso del sudeste asiático, dotadas de gran vigor competitivo, y en menor
escala en la incipiente base industrial de Latinoamérica.
La aparición del nuevo mundo económico del Pacífico, liderado por el Japón,
convertido en el nuevo coloso de la economía internacional, que se convertirá
en el escenario de mayores posibilidades de desarrollo para el siglo XXI.
- La consolidación progresiva de la Comunidad Económica Europea -CEE-,
que en 1992 completará el cuadro de la economía geográfica de la Europa
de occidente. Precisamente al cumplirse el quinto centenario del descubri­
miento de América por parte de España, este país será descubierto econó­
micamente por Europa al hacerse efectivo su ingreso a la comunidad.
La reestructuración de la Unión Soviética, conocida como "La Perestroika".
ha constituido la constatación de la necesidad del cambio en la URSS,
permitiéndoles incorporar el progreso tecnológico a su actividad económica
y social, y mejorar así la competitividad para alcanzar una nueva fisonomía
en su economía. Este proceso de cambio hará posible también mejorar la
competitividad de los países que han estado vinculados a la URSS en
Europa y Asia. La apertura a la iniciativa privada y progresivamente al mundo,
constituyen una transformación esencial del aparato burocrático que agotó
todos los márgenes permisibles de ineficiencia y baja productividad.
- El cambio que avanza, aun con las dificultades muy conocidas en la China
continental, constituye ya un fenómeno que está teniendo efectos en la
economía internacional y que al futuro lo tendrá en mucho mayor medida.
- La deuda externa del tercer mundo, que supera el billón de dólares
(US$1.000.000 millones). de los cuales América Latina aporta un 40%, alteró
dramáticamente las posibilidades de este mundo para sortear su condición
de atraso. subdesarrollo y pobreza.
Los problemas estructurales de pérdida de competitividad de la economía
norteamericana han contribuido a determinar el déficit fiscal y externo más
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cuantioso en la historia de los EE.UU., complicando enormemente sus posibi­
lidades económicas y comprometiendo severamente su capacidad de lide­
razgo en el mundo. 
2.3 Un punto de partida: La reestructuración individual de empresas 
La práctica de reestructuración de las empresas industriales es tan antigua 
como la propia era industrial organizada, en particular para aquellas empresas 
que han permanecido por largos períodos en ambientes de competencia rela­
tivamente razonables y han tomado contacto y conciencia de los procesos de 
cambio económicos y tecnológicos que los rodean. 
En la medida en que el cambio tecnológico cobró una mayor dinámica. pero 
sobre todo. cuando la competencia se hizo posible o mayor en los mercados 
nacionales y se fue entrelazando con otros mercados o abiertamente con el 
mercado internacional, esta práctica de reestructurar la industria se fue vol­
viendo una necesidad y se convirtió en la única alternativa de sobrevivencia 
empresarial. 
Son bien conocidos los procesos de reestructuración que en la fase moderna 
se han vivido en los países industrializados, por parte de empresas tradicionales 
como algunas de las automotrices que se pensó que nunca serían desplazadas 
de su lugar de preeminencia y que debieron reestructurarse para no desapare­
cer. Igualmente, aun cuando desconocidos y quizás inadvertidos. se suceden 
permanentemente un sinnúmero de procesos de reestructuración que se llevan 
a cabo en fmma aislada por las propias empresas. 
En este punto, vale la pena hacer referencia al incremento notable de la com­
petitividad comercial del Japón y de los llamados nuevos países industrializados 
que irrumpieron en la economía mundial intensificando la competencia en los 
mercados internacionales. Un estudio reciente' sobre los factores que pueden 
explicar esta irrupcion japonesa y la de sus vecinos asiáticos, aduce con razón. 
la incorporación de cambio del patrón tecnológico internacional, en particular 
la incorporación de las llamadas tecnologías de información a nuevos bienes 
de consumo rransables internacionalmente así como a los equipos y procesos 
requeridos para su producción. 
La eficacia y rapidez de dicha incorporación se explica, desde un punto de 
vista doméstico. por los siguientes factores: 
La capacidad a nivel nacional y empresarial para identificar áreas tecnoló­
gicas de importancia estratégica a mediano y largo plazo. 
La existencia de mecanismos institucionales capaces de canalizar hacia 
esas áreas cuantiosos recursos para la inversión y el desarrollo tecnológico. 
La flexibilidad de la estructura industrial, apoyada en la particular vinculación 
entre conglomerados líderes y la pequeña y mediana industria. 
La aproximación sistemática al diseño de productos y procesos y la integra­
ción de labores de concepción y fabricación. 
Entre los factores externos aducidos se presenta como "el más determinante, 
la magnitud, dinamismo y apertura de la economía norteamericana pese a las 
variadas presiones proteccionistas que se han ejercido a nivel sectorial". 
1 "Competitividad internacional. Evolución y Lecciones". Fernando Fajnzylber. Revista de la Cepal No. 36, diciem­
bre de 1988. 
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La reestructuración productiva en estos países indujo cambios en el mercado 
internacional que a su vez provocaron como reacción la tendencia mundial de 
reestructuración. 
Entre las muy diversas secuelas que implica el nuevo escenario del mercado 
mundial, debe destacarse el surgimiento o aceleración de múltiples procesos 
de ap_ertura económica nacional y la consolidación de bloques de países, especialmente entre las naciones industrializadas, particularmente orientados 
hacia un decidido mejoramiento de la competitividad. 
2.4 La evolución hacia reestructuración sectorial y nacional 
Del nivel individual de las empresas, la dinámica del proceso ha llevado a la 
necesidad de reestructurar sectores completos cuando las ineficiencias y las 
deficiencias productivas se extienden a lo largo de toda la cadena de produc­
ción, abarcando desde la consecución de las materias primas, su beneficio, 
las fases de transformación, las actividades de comercialización y la distribución 
de los bi�nes finales a los consumidores. Tal el caso de los procesos empren­
didos en varios países en sectores como el textil o el de la siderurgia. 
De igual manera, más recientemente, la evolución ha llevado a emprender 
procesos de reestructuración en todo el conjunto de la industria de un país 
como consecuencia de los efectos producidos por políticas y medidas globales 
y sectoriales que condujeron a distorsiones severas y generales en el conjunto 
del aparato productivo. 
Naturalmente que cuando estos procesos adquieren la dimensión nacional no 
es posible adelantarlos con la sola participación de los agentes directamente 
vinculados a las actividades productivas individuales, sino que es preciso dise­
ñar un esquema de amplio espectro que necesariamente deben liderar las 
autoridades estatales, involucrando a todos o a la mayor parte de quienes tienen 
que ver con los procesos productivos de bienes y conocimientos que condicio­
nan a la actividad industrial en su conjunto. 
Esta situación es hoy observable en diferentes países, constituyendo una ten­
dencia creciente en el mundo, caracterizando lo que se conoce como la era 
post-industrial. 
Por ello, el concepto de reestructuraciórí industrial o reestructuración productiva 
mundial, no debe entenderse como el resultado de la sumatoria de los diversos 
procesos de reestructuración industrial emprendidos por diversos países en el 
mundo, sino como una tendencia internacional, producto de los cambios ocu­
rridos y en curso de la economía mundial. 
Esta t.endencia de reestructuración productiva ha surgido e interactúa como un 
elemento clave para la permanencia y expansión de los mercados nacionales 
frente a nuevas y más exigentes condiciones de competitividad internacional, 
reflejo de los cambios de diverso tipo que se han presentado y han modificado 
el ordenamiento económico que venía rigiendo en el mundo. 
En este contexto, la expresión "reestructuración industrial nacional", se entiende 
como un proceso de cambio en la estructura de la producción manufacturera, 
inducido por agentes activos (gobierno y/o sector privado), en el marco de una 
estrategia económica. basada en el incremento de la productividad industrial v 
con la meta de mejorar su competitividad en el frente externo y en términos 
más amplios, para mantener o elevar el nivel de vida de la población. En otras 
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palabras, se trata de la aplicación de una política nacional activa que pretende 
modificar gradualmente la estructura de la producción industrial para que sea 
competitiva tanto en los mercados internos como en los internacionales. 
3. LA REESTRUCTURACION INDUSTRIAL NACIONAL INTE­
GRAL (RINI)
Como se ha expuesto, la tendencia de reestructuración productiva a nivel 
mundial es una respuesta y parte integrante del nuevo escenario de intensifica­
ción de la competitividad internacional. En términos nacionales consiste básica­
mente en un incremento de la productividad y tiene como meta sostener y/o 
expandir su participación en el mercado internacional, así como, no permitir la 
pérdida del mercado nacional frente a las importaciones realizadas de manera 
clandestina, en los esquemas de economías cerradas, o las que ocurren legal­
mente cuando se procede a abrir las economías. 
3.1 Las modalidades del RINI 
De manera general se puede considerar a los procesos de reestructuración 
como ofensivos o defensivos, dependiendo de si se pretende buscar la compe­
tencia para ampliar los mercados nacionales o si se trata preferencialmente de 
defender el mercado doméstico. 
La diferencia sustantiva entre estas modalidades tiene que ver con el nivel de 
apertura que se le conferirá a la economía en general, y al comercio exterior 
en particular, para que sirva como regulador y punto de referencia de la eficien­
cia y competitividad del aparato económico en general y del productivo en 
particular. 
Con mucha frecuencia, los procesos contemplan propósitos de defensa y con­
quista de mercados y tal es el sentido de los procesos de reestructuración 
industrial nacional de tipo integral -RINI-. 
3.2 Elementos estructurales de un esquema RINI 
A pesar de existir diversas experiencias en esta materia, no existe una metodo­
logía que se pueda considerar universal para aplicar en la generalidad de los 
casos. Se puede afirmar que cada caso es específico en sí mismo, dadas las 
condiciones y características de cada país, y además es dependiente del 
enfoque y alcance que tengan las autoridades y agentes encargados de llevarlo 
a cabo. 
El Banco Mundial que ha sido una entidad involucrada en varios procesos de 
reestructuración, maneja algunos criterios2 que suele considerar indispensables 
de tener en cuenta para garantizar el éxito de los programas que propicia. 
Algunos de estos elementos, son dignos y válidos de tomar en consideración 
para ser aplicados a un caso como el colombiano; sin embargo, también es 
preciso considerar otros aspectos que permitan darle a esta iniciativa un con­
tenido más amplio, de desarrollo industrial, prioritario en los países en vía de 
desarrollo. 
2 "Industrial Restructuring Policy and Practice". S.M., 1980. 
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En este contexto, se deben considerar los siguientes elementos principales: 
- La consideración marco de política general que debe guiar al proceso.
- La determinación del alcance que se pretende con el programa de reestruc-
turación.
La reestructuración institucional de los entes que deben conducir el progra­
ma.
La política macroeconómica que guiará y condicionará la actividad industrial.
El enfoque sectorial.
La reestructuración a nivel de empresa.
a) El marco de política general
Se trata de precisar claramente el papel que le corresponde al Estado como 
agente central del sistema político y además como pieza líder del proceso de 
reestructuración. La definición de su papel tiene que ver con el grado de inter­
vención en el desarrollo de las actividades económicas y principalmente con 
su nivel de participación en las operaciones de producción de bienes o presta­
ción de servicios. 
Además, se debe contemplar la factibilidad poi ítica de llevar a cabo un programa 
de esta dimensión, en la medida en que existan problemas objetivos, tales 
como que la toma de decisiones pueda ser influenciable o condicionable por 
grupos de presión internos o externos (sindicatos, gremios empresariales u 
organismos internacionales) o que se disponga de voluntad política y tiempo 
suficiente para sus instauraciones. 
Igualmente es altamente relevante el ambiente poi ítico que pueda afectar la 
supervivencia tanto de la reestructuración como de los esquemas económicos 
que se requieran para orientar su desarrollo. Esto tiene que ver principalmente 
con la estabilidad y la continuidad que se debe mantener para que sea posible 
su prolongación en el tiempo. 
Este nivel político responde en gran medida por las expectativas que se generan 
y por el clima de confianza o desconfianza que determina el comportamiento 
de los agentes que intervienen, especialmente los vinculados al sector privado. 
Así mismo tiene que ver con las señales que garantizan el mantenimiento y la 
no reversibilidad de las medidas que se adopten. 
EL ALCANCE DE LA RINI 
Se refiere este punto al grado de acción ofensiva y defensiva que se quiera 
imprimir y tales acciones están estrechamente ligadas con el nivel de apertura 
que se desea otorgar a la economía en general o al comercio exterior, en 
términos más restringidos. 
En este sentido, vale la pena considerar brevemente los dos planteamientos 
dominantes, en términos de la concepción teórica, los cuales están muy relacio­
nados con los poi íticos del punto anterior, por lo menos en términos académicos: 
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PLANTEAMIENTO ORTODOXO 
El cuerpo teórico más ortodoxo señala que el régimen de comercio exterior 
debe ser neutral (en el sentido que los subsidios a las exportaciones deben 
ser equivalentes al nivel de protección que se otorgue a la producción local), 
y transparente (en el sentido que debe reflejar el sistema de precios del mercado 
internacional para evitar que los recursos se localicen ineficientemente). 
De acuerdo con lo anterior, los ortodoxos se oponen a cualquier clase de 
selectividad interindustrial para realizar la liberalización; lo máximo que admiten 
en términos de selectividad es una liberalización secuencial, iniciando primero 
por el sector real y luego por el sector financiero. 
De otra parte, no se admite la gradualidad basándose en la evidencia empírica 
que muestran algunos estudios sobre los procesos de liberalización en varios 
países. En ellos se concluye que los casos exitosos fueron aquellos que reali­
zaron una liberalización inmediata. Esta posición ortodoxa es clara en exponer 
la necesidad de remover inmediatamente las restricciones cuantitativas a las 
importaciones como paso esencial del proceso; en particular aboga por abandonar 
el sistema de licencias para importación y disminuir a renglón seguido, la dis­
persión en los niveles de los aranceles. 
Institucionalmente, sólo se cuestiona la capacidad administrativa de las aduanas 
y se.propone que el proceso sea complementado con su mejoramiento técnico 
y administrativo. Finalmente esta óptica propone que el sistema de incentivos 
a las exportaciones sea neutral en relación con el de protección a la producción 
local. 
PLANTEAMIENTO HETERODOXO 
Para comenzar, valga la pena mencionar que dentro de este enfoque no se 
parte de la neutralidad para diseñar la poi ítica de liberalización. Por tanto, desde 
este punto de vista no se toma en consideración ningún tipo de compensaciones 
en el régimen de promoción de exportaciones, es decir, el proceso de liberali­
zación no requiere ir acompañado de variaciones en el sistema de incentivos 
a las exportaciones. El diagnóstico que prevalece desde este punto de vista, 
se basa en la ineficiencia de la industria y por ello la política sólo se enfoca a 
imprimirle competitividad, lo cual en un principio puede no tener que ver con 
las exportaciones. 
En cuanto a la velocidad del proceso, se afirma que ella debe ser gradual, ya 
que se supone, no se cuenta con un presupuesto de divisas lo suficientemente 
grande como para sostener un crecimiento repentino en las importaciones. 
Además, porque se presume que las expectativas inmediatas que desencade­
naría el proceso conducirían a un grado de especulación en divisas que afec­
taría la situación cambiaría y la disponibilidad de divisas. En conclusión, se 
asume que un tratamiento de shock obligaría a la reversión del proceso, por 
las expectativas y alta probabilidad de una crisis cambiaría. 
De la misma manera esta corriente sostiene que el proceso de liberalización 
debe ser selectivo, pues de otro modo se desindustrializaría el país. Es decir, 
se parte de la base que la industria nacional no es competitiva y que enfrentarla 
con la extranjera provocaría su desaparición. Se propone entonces disminuir 
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inicialmente la protección a algunos sectores o subsectores y luego ir ampliando 
este margen. El gran problema que surge en este caso consiste en la selección 
de los subsectores en especial, en los criterios que se aplicarían. Un plantea­
miento inicial en esta materia señala el criterio de basarse en la "antigüedad y 
madurez tecnológica" de las empresas; este criterio supone que la mano de 
obra ha recorrido una larga curva de aprendizaje y que se dispone de unos 
equipos en buena parte depreciados. Otro criterio que se ha esgrimido es el 
de comenzar con "los productos de los sectores altamente monopolizados" que 
a su vez, es de suponer, son ineficientes pero con capacidad financiera sufi­
ciente para modernizarse. 
La secuencia en el uso de los instrumentos tiene varios matices. En primer 
lugar, si se debe realizar un proceso gradual es preciso contar con un adecuado 
presupuesto de divisas asignado y que se amplíe "gradualmente", teniendo en 
cuenta que es preciso mantener un nivel mínimo de reservas para la financiación 
de un período determinado de importación. En segundo lugar, si se aplica la 
selectividad, se debería contar con instrumentos adecuados para lo cual se 
deben tener a mano mecanismos como los de licencias de importaciones y/o 
tarifas arancelarias diferenciales. 
Claro está que lo que suele darse en la práctica son enfoques intermedios que 
toman de cada planteamiento externo, los aspectos que son más aplicables 
y oportunos. 
LA REESTRUCTURACION INSTITUCIONAL 
La decisión de emprender un programa RINI debe contar con un esquema 
adecuado al manejo de instrumentos económicos que requieren actuar de 
manera rápida y eficaz. Los organismos que formulan la poi ítica y los que la 
administran deben tener una capacidad técnica óptima y una compenetración 
total con el proceso en general y con cada una de las acciones que se van 
produciendo, para garantizar que la comunidad económica recibe indicaciones 
precisas y señales claras para orientar su conducta y sus intereses. 
LA POLITICA MACROECONOMICA PRE-REQUISITO DE LA 
REESTRUCTURACION 
La política a nivel macroeconómico como base de la reestructuración industrial 
debe orientarse de acuerdo con los siguientes criterios básicos: 
- En primer lugar la política debe ser estable y sana desde el punto de vista
fiscal y proveer un régimen para la tasa de cambio que mantenga el equilibrio
entre los precios domésticos e internacionales
- En segundo lugar, el gobierno que pretenda una eficiente política de rees­
tructuración industrial, debe llevar a cabo uno. política que favorezca las
condiciones de competitividad domésticas y externas con base en indicacio­
nes del exterior; también, la eliminación de las barreras que impidan la
entrada, salida o expansión de las industrias, así como la eliminación de
todo tipo de sesgo antiexportador. Incentivar y facilitar la inversión extranjera
y la transferencia de tecnología, y propiciar la eliminación de las estructuras
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monopólicas que se sustentan en el argumento de reservas estratégicas 
nacionales. 
- En tercer lugar, con relación a los precios de los factores domésticos. la
tendencia debe ser la eliminación en lo posible de todo tipo de práctica
que impida su determinación por las fuerzas del mercado. En este sentido
tanto la política laboral como la tributaria deben eliminar sesgos que impidan
la movilidad de los factores.
En cuarto lugar. los servicios institucionales y de infraestructura deben orien­
tarse decididamente hacia el logro de mayores niveles de eficiencia, para
lo cual resulta útil emprender políticas de privatización en los casos en que
se tiene evidencia de la incompetencia de las empresas estatales.
- En quinto lugar, dado que la reestructuración industrial sólo puede desarro­
llarse con adecuados recursos financieros suministrados mediante un sis­
tema de intermediación altamente eficiente, se hace absolutamente indispen­
sable actuar sobre e! sector financiero a fin de dotarlo de los criterios y las
condiciones de eficiencia necesarias.
LA POLITICA DE REESTRUCTURACION SECTORIAL 
El diseño de la poi ítica de reestructuración sectorial involucra múltiples 
variables económicas, sectoriales, empresariales, así como instituciones, 
recursos financieros y humanos, y exige condiciones como las siguientes: 
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La política de reestructuración debe referirse al total de la industria y no 
exclusivamente a algunos sectores privilegiados o afectados, según el án­
gulo desde el cual se quiera apreciar este tema. Es decir. que la reestruc­
turación debe referirse a la industria en su conjunto y aun cuando metodo­
lógicamente se deba profundizar en el estudio de unos sectores más que 
en otros. las medidas que se adopten deben ser para el conjunto de la 
actividad industrial. 
En segundo lugar es indispensable un proceso de análisis, previo a la puesta 
en marcha de la política de reestructuración sectorial, cuyos componentes 
básicos son la escogencia de los subsectores a ser reestructurados y la 
realización de diagnósticos que permitan al gobierno y al sector privado 
(financiero industrial) definir las reformas indispensables de política sectorial 
e institucional, las necesidades de inversión y los ajustes a las políticas 
generales en materia de crecimiento económico y social. En relación con 
los subsectores a ser analizados en mayor profundidad su selección la 
deben guiar criterios como: 
• E! grado de madurez alcanzado por esa actividad industrial en general
o por las empresas más caracterizadas del sector; la importancia sectorial
en términos del valor de su producción con relación a la participación en
el total manufacturero, así como su impacto en la economía, potencial expor­
tador, capacidad de sustitución de importaciones, ventajas comparativas y
existencia o no de restricciones sectoriales de poi ítica.
• En tercer término debe mencionarse el objeto mismo de la reestructuración
industrial que permita visualizar la amplitud de las metas que se propone 
esta política. A nivel de cambios en la política sectorial, deben variarse 
aquellas que impidan la competencia intrasectorial así como la política ae 
regulac,on de precios. Por otra parte debe incentivarse la inversión extranjera 
y la transferencia de tecnología como instrumentos que facilitan la moderni­
zación. 
Con relación al marco funcional de la reestructuración las metas son diversas 
e influyen factores tales como: 
- Introducción del concepto del mercado y del consumidor como factores
orientadores del proceso productivo con el fin de garantizar la aceptabilidad
y validez de los productos en un mercado cada vez más determinado por
los compradores.
Estrategia para la adquisición, incorporación y desarrollo de los factores
"intangibles", por parte de sectores y empresas.
Estrategia de mercado para la exportación y programas de mejoras de la
productividad.
Programas de desarrollo de recursos humanos de acuerdo con los cambios
tecnológicos requeridos tanto a nivel gerencial como técnico.
Programa de apoyo al mejoramiento de la calidad y a la incorporación de
los sistemas de calidad total.
Programas de apoyo a la investigación y desarrollo.
Políticas de readaptación laboral y generación de empleo.
Desarrollo integral de la infraestructura en particular en materia de transporte,
puertos y comunicaciones.
Finalmente, son indispensables medidas orientadas a facilitar la financiación 
mediante desarrollo técnico y capacitación empresarial orientada hacia la eva­
luación de proyectos competitivos. 
La cuarta condición básica en el diseño de la poi ítica de reestructuración 
es la concertación que debe desarrollarse entre el gobierno y el sector 
privado desde el momento mismo en que se plantee la posibilidad de esta­
blecer esta política de reestructuración sectorial. 
LA POLITICA DE REESTRUCTURACION A NIVEL DE EMPRESA 
La reestructuración a nivel de la empresa, comprende un conjunto de acciones 
que deben emprender directamente los empresarios en respuesta a la puesta 
en marcha de la política de reestructuración sectorial, tales como cambios 
tecnológicos y de organización, cambios en los productos como respuesta a 
los cambios en los mercados, reorganización administrativa, y cambios en la 
composición financiera y de capital, todo ello orientado hacia la productividad 
de la empresa. 
En términos generales, se distinguen dos campos de acción a sabE;W la reestruc­
turación física, y la reestructuración administrativa, de organización y financiera. 
El primero de ellos, orientado a la renovación de equipo y reemplazo de plantas 
obsoletas mediante la introducción de nuevos procesos tecnológicos bajo claros 
parámetros de eficiencia, relocalización de plantas hacia al logro de ventajas 
comparativas y sinérgismo manufacturero, y cierre de plantas que no tengan 
posibilidades de reestructurarse. 
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En el caso de la reestructuración administrativa, organizacion91 y financiera se 
deben contemplar medidas orientadas a revisar la organización general. ajustar 
el recurso humano, el mercado y las condiciones financieras. Entre las acciones 
más importantes se pueden citar las siguientes: 
Cambio del enfoque hacia la producción por la orientación hacia el mercado 
y desarrollo de una estructura adecuada para el manejo de los elementos 
"intangibles" que imponen los mercados. 
- Reorientación de los mercados y productos, reorganización de la empresa.
orientándola hacia el mercado internacional, reducción del personal exce­
dente y capacitación laboral acorde con la reestructuración física; planea­
ción administrativa y puesta en marcha de sistemas de información.
Por otra parte, el gobierno a su vez debe iniciar programas de reestructuración 
de las empresas industriales del Estado, eliminando su condición de monopolio 
y todo tipo de subsidio, y llevar a cabo la reestructuración física, y financiera 
de dichas empresas; en este sentido una política de privatización de las empre­
sas del Estado puede ser muy útil en la perspectiva de su reestructuración 
orientada hacia la competitividad. 
Finalmente, en este nivel de ejecución de la política de reestructuración se 
hace indispensable poner en marcha un amplio programa dirigido a resolver 
el desplazamiento de trabajadores que genera la reestructuración de las em¡._ re­
sas y en general todo tipo de conflicto en el campo laboral. 
4. EL CASO COLOMBIANO
4.1. Razones para adelantar la reestructuración industrial en Co­
lombia 
A diferencia de lo que ha ocurrido en otros casos. la reestructuración industrial 
no se ha planteado en Colombia como una alternativa forzosa o forzada por 
circunstancias o agentes especiales. En efecto, si se examinan algunos de los 
casos más conocidos, es posible apreciar que en todos ellos existió una deter­
minante de fuerza mayor que obligó a las autoridades de esos países a adecuar 
sus economías y sus industrias a una nueva situación de competencia. Así por 
ejemplo, México se vio abocado a un proceso de este tipo, ante el fracaso 
continuado de sus poi íticas económicas proteccionistas, incapaces de manejar 
el enorme problema de su deuda externa y ante el fenómeno de crisis económica 
y financiera de buena parte de las grandes empresas públicas y privadas del 
país. Por su parte, España puso en práctica un vigoroso programa de apertura 
y reconversión ante el hecho superestructura! que significa su ingreso a la CEE 
y la eliminación de barreras comerciales a partir de 1992. Chile a su turno 
sometió a su economía y a su industría a un tratamiento de choque motivado 
en razones poi íticas y exigencias económicas perentorias de los organismos 
internacionales de crédito. 
Colombia en cambio no se encuentra ante un evento compulsivo como el espa­
ñol, o ante un fenómeno de crisis económica como el mexicano o de crisis 
político-económica como el chileno. Tampoco está presionada por agentes 
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externos como el FMI o el BM por cuanto su economía es sana en lo interno y 
externo, y tal situación la conocen y comparten estos mismos organismos mul­
tilaterales. 
Siendo así, cabe preguntar qué razones han llevado al equipo económico del 
presidente Virgilio Barco a pensar en esta alternativa que modifica radicalmente 
las orientaciones seguidas hasta el momento en el manejo de la industria colom­
biana. Las siguientes consideraciones constituyen una respuesta de incuestio­
nable validez: 
- La competitividad en precios, calidad y oportunidad de entrega es cada
día una condición más exigente en los mercados internacionales.
- Los mercados domésticos colombianos resultan muy limitados para soportar
niveles de producción que consientan adecuados grados de competitividad
y que les permitan salir a !os mercados internacionales o defenderse en el
propio mercado nacional. De ahí la iniciativa de insertarse de manera más
profunda y permanente en los mercados externos a través de la adhesión
al GATI que se produjo desde 1981 y cuyos mecanismos e instrumentos
serán de forzoso cumplimiento en el próximo futuro.
El crecimiento de la economía colombiana, bastante razonable en los últimos
años, ya que durante el gobierno del presidente Barco ha mantenido tasas
promedio superiores al 4% anual, no resulta adecuado para atender las
necesidades de desarrollo en el largo plazo, si se tienen en cuenta las
limitaciones crecientes que enfrentará el país para la consecución de los
recursos de capital que se precisan para atender los frentes internos y
externo de la economía y del desarrollo en general.
En otras palabras, el país se enfrentaría a una rápida acentuación de la
vulnerabilidad de su economía, aun creciendo a tasas promedio del 4 a
4.5% anual.
Cuando se analizan los factores que han determinado el crecimiento econó­
mico agregado en las cuatro décadas anteriores ( después de 1950) los
analistas encuentran que los elementos preponderantes han sido el capital
y el trabajo y en menor medida la productividad de los factores. Así lo indica
un reciente estudio sobre la economía colombiana.
En el promedio de 4.8% por año del crecimiento económico para el período 
mencionado, el factor por productividad no contribuyó sino en un 27% a dicho 
crecimiento, un índice que de acuerdo con el Banco Mundial es inferior a las 
tasas de participación de los países desarrollados (49.0%) y de los países en 
desarrollo (31 0%). 
Lo que es más preocupante aún, es que en el período más reciente (1981-1986) 
ha ha,bido una caída significativa de la productividad de los factores, que se 
expresa en un índice negativo promedio año para el perícjo mencionado de 
- 0.6% del cual el índice de productividad del capital fue de - 1.5% por año,
y el de productividad del trabajo fue de - 0.1 %.
Así las cosas resulta evidente la necesidad de actuar con oportunidad para 
orientar la economía colombiana en la dirección de aprovechar las posibilidades 
de crecimiento contenidas en el frente de la productividad, mediante la introduc­
ción de correctivos que permitan un mejor aprovechamiento de los recursos 
que se han venido utilizando, haciendo posible que con ello se amplíe la pers-
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pectiva de recibir nuevos recursos de capital para, de esta manera, lograr tasas 
de crecimiento significativamente mayores a las actuales, probablemente supe­
riores al 6% anual. 
¿COMO LOGRAR ESTE MEJORAMIENTO DE LA PRODUCTIVI­
DAD? 
Sin duda el catalizador más apropiado es la competitividad del aparato produc­
tivo medida en términos de precios, calidad y oportunidad de entrega a los 
mercados. 
Para ello se ha ideado este esquema de la Reestructuración Industrial Nacional 
Integral -RINI- que deberá estar apoyado por un adecuado ambiente que 
propicie la competitividad general de la economía. 
4.2 El programa actual 
Como ya fue indicado, la poi ítica económica que se está diseñando y la de 
reconversión o reestructuración del aparato productivo industrial dirigida a lograr 
competitividad en los mercados externos exige el mantenimiento de un marco 
macroeconómico coherente y estable como el que existe en el país. 
Internacionalmente y en muy diversos foros, especialmente financieros, ha sido 
reconocida la existencia en Colombia de un manejo de su economía sin sobre­
saltos y estable desde hace varios años. A pesar de las variaciones ocurridas 
recientemente en el Pacto Cafetero mundial y de las dificultades internas en el 
frente petrolero, la economía colombiana se ha logrado diversificar de tal forma 
que posibles crisis por choques externos ya no se vislumbran como inminentes 
en el largo plazo. En el frente fiscal el déficit se encuentra controlado y el nivel 
del mismo no supera el 2.5% del PIB, monto que puede financiarse sin que se 
afecten negativamente los frentes cambiarios y monetarios. Por otra parte, en 
el frente cambiario el país ha logrado establecer una tasa de cambio real que 
en el corto plazo ha sido eficaz para mejorar la posición relativa de nuestro 
comercio externo. 
La poi ítica cambiaría en el marco de la poi ítica macroeconómica ha sido exitosa 
y estable, lo cual implica que se deberá conservar un manejo de la tasa de 
cambio que mantenga los niveles reales que se tienen en la actualidad. 
Con relación a otras políticas de orden macroeconómico y que. son también 
prerrequisito de la reestructuración industrial, debe anotarse que el gobierno 
nacional ya ha venido tomando una serie de medidas en este sentido. 
En efecto, se ha hecho una reforma tributaria dirigida a fomentar el ahorro y la 
capitalización de las empresas, paso indispensable para acometer cualquier 
reestructuración. Así mismo con el Banco Mundial y el BID se están negociando 
préstamos sectoriales dirigidos a ampliar sustancialmente las líneas de crédito 
a mediano y largo plazo. Se está adelantando una r. forma arancelaria que ha 
disminuido los gravámenes de los bienes de ca¡:>ité 1, intermedios y materias 
primas no producidas en el país, elevando con ello 12 protección efectiva a los 
que sí se producen en la actualidad. Se ha simplificado y aclarado el régimen 
legal para admisión de inversión extranjera al país, y se ,. · '.11 revisando las 
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normas sobre contratación de tecnología, todo ello con el objeto de facilitar la 
vinculación de capitales y conocimientos técnicos foráneos al esfuerzo de rees­
tructuración de la economía. 
Por otra parte, y dentro de este contexto de acciones puestas en marcha, el 
gobierno nacional, consciente de la relación que existe entre los mayores niveles 
de actividad y desarrollo económico y el tamaño del sector financiero, propuso 
para consideración prioritaria del Congreso la alternativa de abrir en forma 
progresiva y selectiva el sector financiero a la inversión extranjera, lo que com­
plementa el esfuerzo ya anotado de apertura general de la economía. 
Sobre este particular cabe resaltar cómo diversos análisis realizados sobre el 
sector financiero concuerdan en señalar que la dimensión del capital requerido 
por la economía para alcanzar las metas de crecimiento deseadas, a pesar de 
los claros signos recientes de recuperación del sector financiero, supera en 
mucho el ahorro generado internamente por los sectores público y privado. 
En caso de no ser complementado el ahorro interno con inversión extranjera, 
la capacidad de inversión y gasto social del gobierno y la del sector privado 
para financiar las actividades económicas, se verán fuertemente limitadas y 
obviamente con mayor intensidad en las condiciones planteadas de crecimiento 
a largo plazo. 
La fuente alternativa de recursos de ahorro externo no solamente contribuirá a 
la recuperación definitiva del sector financiero y a la liberación de recursos 
fiscales para dirigirlos a la inversión productiva y al gasto social, sino también 
realizará un aporte a la necesaria modernizacion y mayor eficiencia de las 
instituciones financieras, requisito básico de la reestructuración productiva in­
dustrial. 
Claro está que la reestructuración no será posible mientras las empresas nacio­
nales sientan que disponen de una protección absoluta e infinita en el mercado 
doméstico, y que, por lo tanto, el equipamiento y modernización de sus capa­
cidades productivas no es una necesidad vital, situación ésta que conlleva a 
que tampoco estén en condiciones de exportar a los mercados internacionales. 
De allí que este proceso debe ser acompañado de una liberación gradual 
cuidadosa y muy a la colombiana del comercio internacional, dirigida a incre­
mentar paulatinamente el nivel de competencia externa en el mercado doméstico 
y con ello acelerar la reestructuración de la economía en función del mercado 
internacional. 
Como una poi ítica complementaria a lo ya expuesto, el gobierno ha considerado 
conveniente que una serie de empresas del Estado, principalmente relacionadas 
con la producción de cierto tipo de bienes, pasen a manos del sector privado. 
Esta actividad que se ha conocido como de privatización de las empresas del 
IFI, responde a la necesidad de encontrar posibilidades de mejoramiento de 
la eficiencia de una serie de proyectos que tuvieron en el pasado la necesidad 
de la tutela gubernamental. 
En el nuevo escenario referido es preciso tener en cuenta el papel que corres­
ponde a los diferentes agentes que actúan en la act!vidad económica del país. 
Ello implica que un conjunto de actividades que debíc1 manejar el Estado en el 
marco de una concepción cerrada y protegida, deben revisarse a la luz de 
nuevas circunstancias y posibilidades que ofrece un mundo económico más 
competitivo. 
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Para el Ministerio de Desarrollo Económico el diseño de esta nueva política 
para la economía, así como la definición de una verdadera política industrial 
de largo plazo, tal como la que significa la reestructuracion de su aparato 
industrial, constituyen la acción más importante que ha acometido desde su 
creación. Por esta razón, fue preciso presentar al Congreso nacional un proyecto 
de modificación de la estructura de este ministerio que se tradujo en la Ley 81 
de 1988, cuya instauración se está adelantando en la actualidad. 
Los nuevos retos y compromisos que implica la poi ítica a que se ha hecho 
referencia no se podían adelantar con un aparato organizacional y técnico como 
el que venía teniendo el Ministerio de Desarrollo. 
Adicionalmente se han emprendido estudios para reestructurar el Instituto de 
Fomento Industrial -IFl-y el Fondo de Promoción de Exportaciones -PROEXPO-, 
con el fin de habilitarlos para que desarrollen el papel estratégico que les 
corresponde en la financiación de los proyectos de reconversión industrial y 
en la agresiva acción promotora de las exportaciones que se debe emprender, 
para ganar mercados externos. 
En lo que compete con otros requisitos macroeconómicos de la reestructuración 
industrial, el gobierno nacional contrató seis estudios sobre el ambiente que 
condiciona a la industria colombiana. Se tratan de los siguientes: 
1. Manejo institucional de la industria colombiana
2. Incentivos fiscales y regulación industrial
3. El sector financiero y la industria
4. La situación laboral industrial
5. La estructura del mercado industrial
6. La coordinación de la política industrial
Actualmente estos estudios ya terminados se encuentran en un proceso de 
evaluación por parte de los sectores público y privado. 
LA REESTRUCTURACION SECTORIAL 
El gobierno colombiano, como un medio preparativo para llevar a cabo este 
proceso, contrató con algunas de las firmas consultoras más reputadas del 
mundo una serie de estudios sobre sectores que se pueden calificar como 
representativos de vastas áreas de la producción con el fin de conocer en 
detalle sus niveles de competitividad y eficiencia real y las causas que los 
determinan. 
Los sectores y las firmas seleccionadas para realizar los estudios fueron las 
siguientes: 
- Siderurgia a cargo de Serna Metra
- Textiles y confecciones encomendado al Boston Consulting Group
- Automotriz a la firma Booz Allen & Hamilton
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Cuero, calzado y otras manufacturas, a cargo de Kurt Salman
Agroindustria encargada a lnfotec
No quiere decir lo anterior que la reestructuración se limite exclusivamente a 
los sectores seleccionados. Esta selección obedece a la aplicación de los 
criterios metodológicos expuestos en el numeral 3, 1,a) que aseguran que los 
resultados que se obtengan con estos trabajos servirán para el diseño de las 
medidas que guiarán la reestructuración para toda la industria. 
El punto en que se encuentra el programa, indica que los informes de avance 
en los cinco estudios sectoriales se encuentran en proceso de evaluación por 
parte del conjunto del equipo económico del gobierno, así como por los gremios 
vinculados a cada sector. 
Se espera para mediados de julio contar con las recomendaciones de las firmas 
para diseñar un plan de reestructuración y desarrollo que establezca un nuevo 
marco de políticas concretas, concebidas para la puesta en marcha de la 
reestructuración y un señalamiento de los ajustes que deban adoptar los empre­
sarios, en la perspectiva de lograr una posición competitiva de la industria 
existente y desarrollar las posibilidades nuevas que se identifiquen. 
EL PAPEL DE LOS EMPRESARIOS COLOMBIANOS 
Sin equívocos de ninguna naturaleza este es un programa, un esfuerzo y una 
poi ítica para y por los empresarios industriales. Las posibilidades de éxito del 
mismo, dependen de la comprensión, confianza y decisión con que el sector 
privado encare este desafío. 
El Ministerio de Desarrollo ha vinculado a los gremios de la producción y a los 
empresarios más destacados, en el análisis y evaluación de los trabajos que 
se han venido adelantando y espera seguir contando con sus valiosos aportes 
en las fases que restan por desarrollar. 
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Alberto León Mejía Zuluaga* 
Al iniciar, solamente pretendo repetir algunos problemas estructurales no 
atribuibles al sector productivo. 
Costo fletes marítimos por excesiva protección a navieras colombianas: Recar­
gos por diferentes razones hasta del 100% por razón de las conferencias ma­
rítimas. Permisividad para que armadores colombianos sin capacidad de equi­
pos perciban tarifas por servicios que no prestan por "facilitar" el levantamiento 
del sello de bandera. Este mecanismo también es extracosto. 
Puertos de Colombia: Escasa disponibilidad de equipos. Tarifas altas, con ba­
jísima eficiencia. Entorpecimiento al industrial que cuenta con facilidades en 
muelles privados, cobrándole servicios que no se prestan, llegándose a extre­
mos de tratamientos injustos y exagerados como a ciudadanos de tercera, en 
actitudes que colocan al industrial en posición de tener que defender ante los 
jueces el ejercicio de su derecho a servir al país. Como si lo anterior fuera 
poco, recientemente nos encontramos frente a una posición de los sindicatos 
de Puertos de Colombia, sobre el aspecto del muelle para contenedores, que 
francamente no es consecuente con las necesidades de abaratamiento que 
requieren nuestros puertos. Colombia es uno de los países del área del Caribe 
peor dotado para el transporte multimodal, tan necesario y tan desarrollado en 
otras latitudes. 
Transporte masivo: Las únicas modalides que permitirían reducción de costos. 
Fluvial y Férreo. Fluvial además de las escasas posibilidades de navegación 
por falta de obras estructurales que lo permitan, se tiene la acción de los 
violentos y elementos subversivos de extrema izquierda, con prácticas que 
traumatizan la actividad, la encarecen o la impiden. 
Los FF.NN. cuentan tan poco que en la práctica no existen. El Cutma se creó 
por fuera, no los contempla. 
Un factor de gran peso en el encarecimiento de nuestro proceso productivo es 
el de las tarifas eléctricas. Este rubro afecta en forma negativa nuestra compe­
titividad. Lo curioso es que ha sido el propio Banco Mundial la entidad que en 
forma generalizada ha impuesto un proceso de indexación y encarecimiento 
para la industria colombiana, en este esencial servicio público. 
Amén de los temas ya mencionados en otras intervenciones: el de las rigideces 
de la legislación laboral para cuyas necesarias reformas aún no se ve la dispo­
sición de ánimo suficiente ni por parte del gobierno ni de las centrales obreras. 
Escasa y muy costosa disponibilidad crediticia. La banca colombiana toda 
sumada, no soporta la necesidad de financiación de un proyecto de tamaño 
mediano en un sector de industria básica intensivo en capital. El crédito de 
fomento prácticamente ha desaparecido en el país, su costo hoy es de la 
magnitud de cualquier crédito de corto plazo para capital de trabajo. 
• Presidente Simesa - Siderúrgica de Medellín S.A. 
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Los mecanismos de control aduanero son de una debilidad tal, que funcionarios 
públicos e industriales y comerciantes, sólo podemos a la postre acudir al 
expediente de la denuncia pública, lógicamente sin proceso legal, esperando 
que de vez en cuando reversiones de tipo cambiario impidan la práctica con-
trabandista. 
En general la lentitud y enmarañamiento del proceso administrativo es un lastre 
de alto costo que atenta directamente contra posibilidades de mayor eficiencia 
en el aparato productivo. Reconociendo que en general los funcionarios públicos 
son honestos y diligentes. Es que lo que no funciona es el sistema, lo que hay 
que dinamizar y modernizar son los mecanismos administrativos y no a los 
administradores de los mismos, lo que requiere una reforma es la logística del 
aparato administrativo del Estado. 
La contratación de tecnologías debería ser un proceso más ágil. No creo que 
en general en los procesos productivos podamos conseguir adelantos significa­
tivos, sin acudir a los centros y países desarrollados que producen tecnología. 
No tenemos tiempo para intentar la repetición de lo que ya está comprobado, 
al contrario, debemos agilizar el proceso de asimilación y adaptación que nos 
facilite acortar la brecha tecnológica. 
La prospección y exploración del subsuelo colombiano está aún demasiado 
incipiente. No puede pretenderse que esta labor la hagan casi en forma exclusiva 
los particulares nacionales o extranjeros. Seguramente muchos proyectos de 
minería y su posterior proceso industrial, serían más viables si se contara con 
una mayor actividad por parte del Estado, en cuanto a la identificación más 
precisa de nuestra riqueza mineral, si hubiera un mayor conocimiento sobre la 
riqueza de nuestro subsuelo, si el Estado facilitara mejores herramientas para 
potenciales desarrollos mineros. 
ALGUNOS FACTORES EXTERNOS PARA TENER EN CUENTA 
AL ENFRENTARNOS A PROCESOS DE AJUSTE 
¿Hasta dónde llega la ecuanimidad de los países desarrollados? 
¿Habrá ecuanimidad, cuando los países prestatarios condicionan los créditos 
a la forzosa compra de sus productos? Esto ha sido práctica reciente en momen­
tos recesivos de las economías desarrolladas. ¿Cómo se impediría la repetición 
de estas prácticas a todas luces contraproducentes y tan alejadas de los criterios 
de la verdadera apertura que se predica hoy con tanta insistencia? 
Se nos exige con no mucha coherencia por parte de las economías desarrolla­
das, el desmonte indiscriminado de toda clase de subsidios, cuando todavía 
no terminan las ayudas estatales para las siderúrgicas europeas en sus procesos 
de reconversión y cuando los expertos cuantifican en 35.000 millones de dólares 
los subsidios recibidos de sus respectivos gobiernos, por las siderúrgicas eu­
ropeas en la pasada década. 
La British Steel acaba de recibir del gobierno inglés una gran ayuda al convertir 
parte sustancial de su deuda en capital accionario. 
En reciente congreso de la AISI -American lnstitute for Steel Industries- (en 
español Instituto Americano para la Industria del Acero) junio 13, el señor Walter 
Williams de Bethlehem Steel, siderúrgica norteamericana que produjo en 1988 
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casi 12 millones de toneladas de acero y que está clasificada como la décima 
siderúrgica del mundo, sostenía que no obstante las grandes inversiones efec­
tuadas por el sector siderúrgico norteamericano en la búsqueda de eficiencia 
y productividad, es necesario ampliar, al menos por otros cinco años. los acuer­
dos de restricciones voluntarias para los exportadores de acero a los Estados 
Unidos. Lo anterior por cuanto según el señor Williams, vendrán días de prác­
ticas de dumping en los mercados internacionales del acero y las siderúrgicas 
norteamericanas no creen en una real apertura por parte de los japoneses y 
de los europeos para el mercado del acero. 
¿Cuál será el resultado para los países del Tercer Mundo de la entrada en 
vigencia durante 1992 del Mercado Común Europeo? Ya España, que teórica­
mente debería ser nuestro aliado natural para el intercambio comercial con el 
Viejo Mundo, está empleando prácticas discriminatorias para con los visitantes 
extranjeros de habla hispana. ¿Qué ocurrirá con los productos L.A. que compra 
actualmente Europa, cuando se empiece a dar la preferencia anunciada a las 
antiguas provincias y protectorados europeos del Asia y del Africa? 
Están por verse las repercusiones en el corto plazo, en el mercado internacional, 
como consecuencia de los recientes acontecimientos políticos acaecidos en 
la China. Un mercado de tal tamaño, está en capacidad de producir cambios 
impredecibles en las corrientes de los intercambios comerciales del mundo. 
Hay un factor de mucho peso, para lograr el balance en nuestro intercambio 
comercial y es el manejo del sector externo. El manejo del tipo de cambio. Se 
dice que a p3.rtir del ajuste cambiario de 1985, se ha logrado mantener la 
paridad cambiaría frente a una canasta de monedas que incluye el dólar, el 
yen y algunas monedas europeas. Pero, ¿y qué sucede con la paridad frente 
a las monedas de nuestros países vecinos, principalmente frente a Venezuela? 
Los desarrollos de la economía venezolana durante las últimas décadas, plan­
tean una problemática para la cual el país no está suficientemente preparado 
y sobre la cual quizá, tampoco tenemos el suficiente conocimiento. El gobierno 
tiene que diseñar y establecer algún sistema especial de tipo económico y 
cambiario, para el manejo del intercambio comercial colombo-venezolano, ya 
que desde el punto de vista del control aduanero está comprobada su incapa­
cidad de hacerlo. 
La vecindad con Venezuela, el nivel de desarrollo alcanzado por este país, el 
proceso de ajuste económico al que se encuentra abocado, plantean para 
Colombia una coyuntura histórica que debe manejarse con claros criterios de 
integracionismo, buscando despojarnos de los aspectos que nos alejan, sobre­
poniendo los muchos factores que nos unen, en la búsqueda de una necesaria 
e inteligente complementación. El sector agropecuario, las fuentes energéticas 
y de servicios y las industrias metalmecánicas y siderúrgicas, son claros ejem­
plos de campos en los cuales se debe buscar una sana y racional integración 
colombo-venezolana. Todos estos factores deberán ser tenidos en cuenta en 
forma rigurosa por el gobierno colombiano, al estructurar sus políticas econó­
micas futuras. 
Cualquier cambio en las políticas externas del país, cualquier modificación en 
ios volúmenes de importación deberá, lógicamente, estribarse sobre una cierta 
y clara gerieración de divisas; y precisamente en estos momentos de reflexión 
sobre tan delicado asunto, se presenta la ruptura del Pacto Internacional del 
Café. Para Colombia todavía el café representa más del 37% de sus ingresos 
de divisas por exportación de bienes. Aunque el pacto está vigente hasta el 
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próximo mes de octubre, ya se han oído voces en el sentido de que Colombia 
estaría dispuesta a incumplirlo. ¿Qué será de este importante renglón de la 
economía, para el próximo futuro? Esta era una incógnita que no se había 
planteado tan claramente hace pocos meses. 
A este análisis hay que agregarle otro aspecto bien complejo en el momento 
actual. La violencia terrorista que se campea casi libremente por el país y que 
está poniendo en serias dudas los programas de exportación de petróleo y que 
ya amenaza delirante y brutalmente los proyectos de explotación carbonífera, 
próximos a iniciarse en el país. Pareciera que la solución de estos problemas 
que atentan tan claramente contra la generación de divisas, tuvieran prioridad 
sobre los programas para el consumo de las mismas. 
Nadie sensatamente puede oponerse a los procesos de mejoramiento y tecni­
ficación del aparato productivo del país, y de hecho durante los últimos años 
se vienen haciendo importantes esfuerzos que han implicado inversiones cuan­
tiosas, muchas de ellas con altísimo porcentaje de recursos propios, buscando 
afanosamente cerrar la brecha tecnológica que nos separa de los países más 
desarrollados. Ejemplos de este esfuerzo son el sector siderúrgico y el sector 
textil. De la misma forma, las empresas colombianas se han percatado de la 
importancia y de la urgencia de una mejor preparación de su personal de 
dirección y gerencia, para lo cual la actividad en la capacitación y especializa­
ción de sus técnicos y profesionales es tarea prioritaria. Se ha entendido la 
importancia de un desarrollo equilibrado entre la operación de equipos sofisti­
cados, algunos de ellos con tecnologías de punta y una gerencia moderna que 
no solamente aproveche con eficiencia las herramientas que le proveen los 
adelantos cibernéticos, sino también y muy especialmente, que comprenda y 
estimule en su debida proporción la importancia del recurso humano. 
No podemos pues negarnos a las políticas de modernización y mejoramiento 
del aparato productivo, en la búsqueda de eficiencia, competitividad y produc­
tividad, pero debemos los industrales ir acompañados en este proceso, de un 
programa similar y paralelo de reconversión, búsqueda de eficiencia y produc­
tividad del aparato del Estado y este proceso requiere de tiempo. La mejora 
en la infraestructura global del país, requiere de grandes inversiones y de 
tiempo para hacerlas. Un Estado eficiente y productivo, en un país con infraes­
tructura suficiente y moderna, que permita el control sobre los costos para el 
proceso productivo, son condiciones sine qua non para que sus industrias 
puedan ser, a la vez, eficientes, productivas y competitivas. ¿Qué posibilidades 
tiene un sector industrial después de un inteligente proceso de reestructuración, 
de ser productivo y competitivo, si el entorno en que se desenvuelve le impide 
conseguir los rendimientos y las metas teóricas y posibles para unas circunstan­
cias apropiadas? La necesidad de reestructuración y modernización no es 
paternidad del aparato productivo, es una necesidad imperiosa para el país 
entero. 
Aceptar que sea sometida al libre juego del mercado internacional la industria 
de un país como Colombia, después de analizar escenarios como los descritos 
en este foro, pretendiendo igualar sus oportunidades con las de los países más 
desarrollados del mundo, sería una decisión injusta, precipitada y a todas luces 
inconveniente. El proceso de formación industrial de Colombia ha sido un pro­
ceso largo, ha sido un proceso costoso, ha sido un proceso del cual hemos 
sacado múltiples enseñanzas y el cual, no obstante algunas críticas, ha sido 
ampliamente positivo para el desarrollo socio-económico del país. La industria 
colombiana necesita seguir contando, mientras subsistan factores negativos 
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para su desenvolvimiento, con adecuados sistemas de protección, que garan­
ticen su existencia y deberán tenerse en cuenta en una forma muy precisa las 
incidencias de orden social y político.de medidas que en alguna forma vulneren 
y debiliten las posibilidades de permanencia de empresas que hacen posible 
la subsistencia de tantos colombianos. 
Consideramos que hay razones de orden estratégico, social y político, que 
deberían tener más fuerza que algunas presiones externas por cambios súbitos 
y estructurales de nuestro sistema económico, como contraprestación para 
conseguir temporalmente alivios en el manejo de nuestra deuda externa y po­
sibilitar el cumplimiento de programas de inversión pública. 
Como industriales colombianos, conscientes de la importancia de nuestra fun­
ción y convencidos como estamos de que el aparato productivo deberá prote­
gerse y crearle ambientes propicios para su crecimiento y desarrollo, confiamos 
en que las decisiones que tome el gobierno faciliten este proceso, garanticen 
su estabilidad y mejoren las condiciones para que el mismo se perfeccione 
para bien del país. 
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Eduardo Sarmiento Palacio* 
Considero de la mayor importancia que estos temas que se están discu­
tiendo en el país se traigan a un foro como el que ha organizado Fedemetal 
sobre la reestructuración, con participación de académicos, empresarios, direc­
tores gremiales, lo cual, a mi juicio, lleva a consensos, a acuerdos que finalmente 
abren el camino de las decisiones, no digamos mejores, pero por lo menos sí 
aquellas que han sido reflexionadas y que han sido por lo menos puntualizadas 
en sus aspectos favorables y desfavorables 
Un aspecto interesante que encuentro al leer el documento del doctor Jorge 
Rodríguez y algunos documentos y comentarios presentados en el foro de 
Fedemetal es que en cierta manera sí.nos estamos poniendo de acuerdo; las 
diferencias sobre estos tópicos de liberación, reestructl;ración, crisis industrial, 
etc., las podemos concretar en ciertos términos que nos permiten por lo menos 
tener claridad sobre ellas. Hay áreas de consenso y sabemos en dónde están 
las diferencias y por lo tanto tenemos claridad sobre los aspectos que llevan 
a unas opciones o a otras. 
La primera cosa que encuentro al leef el documento del doctor Rodríguez y el 
de Fedemetal, es que estamos de acuerdo en la interpretación de la historia, 
lo cual no es fácil. En el caso del desempeño de la industria, estamos de 
acuerdo sobre la interpretación de la historia y de la información, y en que la 
industria funcionó bien en el período de 1950-1975, sus tasas de crecimiento 
fueron muy altas e impulsaron toda la economía. También estamos de acuerdo 
en que a partir de 1975, la industria entró en un proceso de estancamiento que 
podemos calificar de diferentes maneras. 
En lo corrido de esta década, la industria ha crecido a una tasa promedio de 
3%, que es casi la mitad de lo que se observaba en las décadas del 60 y del 
70. Esto ha venido acompañado de un crecimiento del producto nacional, tam­
bién del 3%, también casi la mitad de lo que veíamos en las décadas del 50,
60 y 70.
Además, la industria se ha vuelto vulnerable, cada vez los ciclos industriales 
son más cortos, por ejemplo, en los años 1986 y 1987 tuvimos una enorme 
recuperación de la industria, que volvió a crecer a tasas del 7%, lo cual creó 
una gran euforia de que habíamos resuelto los problemas de la economía. 
Pues bien, luego de algún tiempo esa tasa de crecimiento cayó aceleradamente. 
El crecimiento de la industria el año pasado fue únicamente 2% y este año 
probablemente no alcancemos ni siquiera esa cifra. 
Por otra parte, y en esto también estamos de acuerdo, la industria no ha contri­
buido en estos últimos años a la solución del problema del empleo. No obstante 
el crecimiento, la fuerza de trabajo ha descendido en los últimos diez años, 
tenemos tasas de desempleo que por más de cinco años han superado el 10% 
y la mayor parte de la creación de nuevos empleos se hace en actividades 
informales. 
• Decano·de Economía - Universidad de Los Andes. 
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Esto nos lleva a un cierto reconocimiento de que la industria ha venido operando 
insatisfactoriamente y sobre la necesidad de introducirle algunos cambios que 
permitan modificar estas tendencias. En lo que se refiere al diagnóstico, allí no 
hay diferencias. El diagnóstico está asociado con las causas del retroceso 
industrial, aunque no hay diferencias en el catálogo de problemas, probable­
mente las hay en la ordenación y en la asignación de la importancia de los 
diferentes aspectos. 
Encuentro sumamente útil el documento de Fedemetal; allí se hace un esfuerzo 
muy importante para identificar los factores que intervienen con el desarrollo 
industrial. Se menciona, en primer lugar, que el Estado no ha estado adelante 
favoreciendo el proceso industrial y la experiencia en todas las partes del mundo 
es que, para hacer industrialización, el Estado debe realizar una tarea de lide­
razgo. Esto es cierto y se refleja en los costos de energía industrial, en los altos 
costos de cargue y descargue. El documento de Fedemetal hace una descrip­
ción muy clara de cómo la industria opera dentro de condiciones no muy favo­
rables; está concentrada en lugares muy lejanos de los puertos; experimenta 
un gran atraso tecnológico. las empresas tienen equipos y maquinaria obsoletos 
que, obviamente, no generan las ventajas de los avances tecnológicos. Por 
último, en el mismo documento de Fedemetal se muestra cómo tenemos un 
sector laboral que tiene una serie de restricciones que no le permiten adaptarse 
a las necesidades de la industria para competir internacionalmente. 
En el documento del doctor Jorge Rodríguez también hay un catálogo de 
dificultades de la industria; él las atribuye en mayor grado a problemas de 
eficiencia relacionados con la organización empresarial. Es otro catálogo de 
dificultades; en principio estoy también de acuerdo con el doctor Rodríguez; 
él da una serie de argumentos, dice que tenemos una estructura industrial que 
no genera buenas condiciones de eficiencia y da una serie de datos en materia 
de productividad, que muestran cómo ésta se ha mantenido estancada en los 
últimos años, cómo la influencia del progreso tecnológico en el crecimiento de 
la productividad y la producción es relativamente pequeña en Colombia. 
Estoy un poco menos de acuerdo con el doctor Rodríguez, con respecto a que 
el problema de eficiencia es un problema central, que no creo que tenga la impor­
tancia tan grande que él le asigna. Es un problema que siempre ha estado 
presente en la economía colombiana y de ninguna manera nos explica el cambio 
monumental en las tendencias de la industria, que observamos desde 1975. 
Por eso he venido inclinándome hacia que el problema de la industria probable­
mente está asociado con aspectos que vienen de tiempo atrás y que en cierta 
manera reflejan un fracaso en nuestro modelo de desarrollo. 
A principios de la década del 70 teníamos un diagnóstico fundamental; si 
queríamos hacer un gran desarrollo industrial teníamos que ampliar el ahorro 
en la economía para generar la capitalización que permitiera crear las nuevas 
empresas y, además, a través de esas nuevas inversiones, absorber el avance 
tecnológico que generábamos internamente y que obteníamos del exterior. Esta 
línea del modelo de desarrollo no se cumplió. El gran fracaso del modelo está 
en que nuestros esfuerzos para aumentar el ahorro y llevarlo hacia las activida­
des más productivas no se cumplió. ¿Por qué? En primer lugar, porque para 
ello utilizamos dos mecanismos esenciales: la deuda externa y la reforma del 
sector financiero; ambos instrumentos estaban orientados, por lo menos en 
teoría, como una forma de elevar los recursos de la economía y llevarlos hacia 
las actividades más eficientes. Cuando miramos retrospectivamente qué pasó 
en estos años, encontramos que en los dos instrumentos se fracasó. América 
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Latina y Colombia no fueron una excepción, incurrieron en un aumento masivo 
del endeudamiento externo en la década del 70 y a principios de la década 
de los 80. Ese endeudamiento externo no fue hacia las actividades más produc­
tivas; en unos casos generó fugas de capitales, en otros fue a financiar una 
infraestructura física que operó durante largos años con exceso de capacidad, 
y en otros casos se utilizó para una infraestructura suntuaria que no generaba 
el ahorro ni las divisas para pagar la deuda externa. 
Cuando nos enfrentamos a la crisis de la deuda encontramos que los proyectos 
financiados con endeudamiento externo no han generado siquiera las divisas 
necesarias para atender el servicio de la deuda y la única manera de cumplir 
nuestras obligaciones externas es sacrificando nuestras exportaciones a nuestro 
ahorro. 
Otro de los fracasos en la política de capitalización fue la liberación del sector 
financiero, que creó un ambiente de gran especulación. Esto.ha producido un 
estado de altas tasas de interés y hace que el sector industrial no pueda 
aprovecharse de esas condiciones, d.e manera que los recursos van a la espe­
culación, al Gobierno que sí puede pagar cualquier tipo de tasa de interés, 
porque no tiene que cerrar balance, y las actividades monopólicas, que son 
las pocas que pueden trasladar los mayores costos de los intereses al público. 
Tenemos un esquema de desarrollo que nos ha dado resultados muy distintos 
a los previstos; el endeudamiento externo no resolvió el problema de capitaliza­
ción y las reformas del sector financiero no elevaron el ahorro ni lo condujeron 
a las actividades productivas. Nos encontramos ante una situación realmente 
alarmante: la cuarta parte de nuestro ahorro tiene que ser trasladado al exterior 
para pagar las obligaciones de la deuda externa y tenemos un sector financiero 
que le da prioridad a las actividades especulativas y que, en cierta manera, 
interfiere con la movilización de los recursos hacia la industria y la agricultura. 
Este diagnóstico sobre el sector financiero aparece claramente reflejado en las 
cifras; si se mira el proceso de capitalización en la industria y en la agricultura 
se encuentra un claro retroceso. 
La inversión agrícola ha bajado en los últimos diez años y diferentes indicadores 
de inversión en maquinaria y equipos, las cuentas nacionales, la inversión, 
según Confecámaras, de importaciones de bienes de capital para la industria, 
coinciden en demostrar que la inversión industrial se estancó en la presente 
década. En los nueve años corridos de la década, tenemos que la inversión es 
muy parecida a la que teníamos a finales de los años 70. Obviamente, este 
problema de capitalización se ha manifestado en todos los campos de la eco­
nomía; las dificultades en materia tecnológica que señala el doctor Rodríguez, 
no se deben tanto al problema de eficiencia y manejo de las empresas, como 
a este problema de capitalización. 
La incorporación tecnológica, aunque puede generarse internamente a través 
de la producción de bienes de capital, viene fundamentalmente en las nuevas 
máquinas y obviamente, si nuestro parque de máquinas y equipos no ha avan­
zado en estns 0cho años, mal podríamos tener un avance tecnológico. Aquí 
está el gran problema que explica el retroceso de la industria, más que el 
problema mismo de la eficiencia que es cierto, pero que siempre ha estado en 
la realidad de la industria y del país. 
Por otro lado, tenemos el problema del sector externo, tenemos un problema 
conceptual, no hemos logrado crear una estructura externa que se adecúe a 
las condiciones internas y externas de la industria; ensayamos una protección 
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a ultranza que se agotó, ensayamos una liberación de importaciones en el 
período 1979-1982, que llevó a una crisis de grandes magnitudes en los años 
1982 y 1983, ahora estamos ensayando una poi ítica de una tasa de cambio 
subvaluada que no deja de crear problemas en materia de inflación y del salario 
real. 
Estamos todos de acuerdo en que hay una serie de problemas que interfieren 
con el desarrollo industrial, pero hay algunas diferencias en el diagnóstico de 
aquellos que más han influido en el retroceso innegable de la industria en los 
últimos quince años. 
Estas diferencias en el diagnóstico son las que llevan a grandes diferencias en 
las soluciones. ¿Cuáles son las soluciones que tenemos al problema de la 
industria? La gran solución que se plantea para resolver las dificultades de la 
industria que se asocian con el bajo crecimiento de los últimos años y el proyec­
tado hacia el futuro, es la liberación de importaciones. Esta es la fórmula mágica 
que ofrecen el Banco Mundial y los organismos internacionales. En ella hay, 
obviamente, la concepción de que todas las dificultades son un problema de 
eficiencia que, simplemente, no tenemos la capacidad para realizar la combina­
ción óptima de los factores ni las condiciones para absorber la tecnología;'en­
tonces, lo que hay que hacer es abrir la industria a la competencia internacional 
y así, o hacemos las cosas bien, o nos quebramos. El gran error de esta 
recomendación es que los problemas de ineficiencia, las dificultades de la 
industria, son cosas que no están bajo nuestro control, en ciertos casos son el 
resultado de elementos ligados con la estructura de la economía. El primero, 
es el tamaño de los mercados, todos sabemos que hay economías de escala 
en los procesos productivos, que en la medida en que producimos más los 
costos son más bajos; en el caso colombiano tenemos mercados pequeños. 
Estudios recientes mostraban cómo el tamaño de planta mínima en Estados 
Unidos o en Europa, generalmente en Inglaterra, es cinco o veinte veces mayor 
que el tamaño mínimo de eficiencia de las empresas. En el caso colombiano 
muchos mercados no alcanzan ni siquiera para el tamaño mínimo en que las 
empresas pueden producir con costos bajos. De manera que la primera cosa 
que nos encontramos es un país pequeño que tiene limitaciones en los merca­
dos y no podemos aprovechar todas las ventajas de las economías de escala, 
y ello nos lleva a producir, en muchos casos, con costos más altos que los 
países desarrollados. 
El otro aspecto es el atraso tecnológico. Es innegable que no tenemos las 
condiciones para absorber la tecnología de los países asiáticos o la de otros 
países desarrollados; además, es una realidad que el aspecto tecnológico es 
el gran determinante de la productividad de las empresas. En los últimos años 
se han hecho una serie de estudios que demuestran que la productividad de 
los diferentes sectores está íntimamente relacionada con el gasto en ciencia y 
tecnología. Sin embargo, este es un atraso que ria vamos a superar en un corto 
plazo, no tenemos las condiciones empresariales para realizar la inversión en 
ciencia y tecnología ni los científicos para hacerlo, ni la organización institucional 
de las universidades, del Estado y de las empresas para realizar este tipo de 
tarea. 
Luego tenemos la realidad del sector laboral. En teoría se dice que todo el 
mundo puede competir en los mercados internacionales; si se bajan los salarios, 
siempre puede bajar el precio de los productos y hacerse competitivo. Sin 
embargo, este esquema de competir en los mercados internacionales bajando . 
salarios es limitado en un país como Colombia donde hay rigideces en el 
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mercado laboral. y una estructura. de distribución del ingreso que no permitebaJar esos salarios a cualquier nivel. Tenemos una realidad política y social 
que no nos permite hacer eso. 
Si .tenemos estas tres realidades: mercados pequeños, atraso tecnológico y
rigidez en el mercado laboral, estamos en desventaja en relación con otros 
países que no tienen este tipo de problemas. En esas condiciones, si liberamos 
el sector externo, la competencia internacional va a colocar a las empresas 
nacionales en una situación en que no pueden competir. El resultado no sería 
una mayor eficiencia, ni una mayor exportación, sino una mayor quiebra de 
empresas como ya lo vimos en el año 1982. 
La gran pregunta es, por qué hay otros países que sí liberan y se hacen 
exportadores como el caso de Japón, Corea y Chile, que son los ejemplos que 
nos dan. En el caso de Corea y Japón la explicación es simple, ellos nunca 
liberaron importaciones, abrieron el sector externo para hacerse exportadores; 
lo que se ve en estos dos países es una estrategia para penetrar en los mercados 
internacionales y conservar los internos. Al final han liberado, no para hacerse 
exportadores, sino porque esa ha sido una contrapartida de los importadores 
para adquirir sus productos. En América Latina, Brasil es el país que ha logrado 
gran éxito en las exportaciones de manufacturas; en este momento experimenta 
una gran presión para abrir el sector externo y, de esa manera, dar un tratamiento 
equilibrado al mercado internacional. En estos casos se puede hablar de una 
liberación como consecuencia de las exportaciones, y no al contrario. 
El caso chileno es el ejemplo de libro de texto de lo que es una apertura 
comercial. Los chilenos eliminaron todo tipo de restricciones cuantitativas a las 
importaciones; en este momento los aranceles son del 10% y el único mecanismo 
de regulación de las importaciones y las exportaciones es el tipo de cambio. 
Uno se pregunta cómo soportaron eso. Bueno, porque allí está el general 
Pinochet; sin el general Pinochet ¿se podría hacer esto? Primero, bajaron los 
aranceles, se quebraron las empresas y entendieron que eso no podría ser 
así. Entonces, entraron a una segunda fase de liberación de importaciones, 
bajaron los aranceles al 10% y emprendieron una gran represión de los salarios, 
de manera que la menor protección de las empresas se compensaba a través 
de un salario real menor. Los empresarios han sido los grandes defensores de 
esta política, se les quitó la protección, pero se les compensó con creces 
mediante menores costos laborales. En los últimos seis años el salario mínimo 
en Chile ha sido la mitad del salario mínimo en Colombia. Si desmontamos la 
protección en Colombia y la ponemos en 10% y bajamos los salarios reales a 
la mitad, no pasa nada en materia productiva. La gran pregunta es si social y 
políticamente se puede hacer; la impresión mía es que no. 
A través de este proceso, la economía chilena ha logrado un aumento espec­
tacular de las exportaciones; en este momento la tercera parte del ingreso 
chileno se genera en las exportaciones de diferente tipo, pero las exportaciones 
están concentradas en productos primarios, en harina de pescadó, cobre, frutas, 
hortalizas· el desarrollo de las exportaciones industriales ha sido mínimo. En el 
último inf�rme al Banco aparece que las exportaciones de manufacturas chilenas 
son de cuatrocientos millones de dólares, es decir que el modelo chileno no 
tiene nada que ver con el coreano. El chileno es un mode!o exportador de 
productos primarios. Actualmente hay un boom en la economía chilena que en 
buena parte se debe a los altos precios de estos productos primarios y los 
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bajos salarios reales. La pregunta es si eso puede durar; la respuesta la tendrá 
el gobierno democrático, dentro de un año o año y medio. 
En el caso de la economía colombiana el problema central de la industria no 
está en el sector externo, ni en la tasa de cambio, ni en la organización comercial, 
sino en el retroceso de la capitalización, en el atraso tecnológico y en la falta 
de un liderazgo del Estado en favor de la industria. El sector externo también 
tiene problemas, pero probablemente estas dificultades las podemos arreglar 
con algunos ajustes a la estructura actual sin necesidad de abrir totalmente la 
economía a la competencia internacional. 
¿Por qué no se hacen estas cosas? Porque en todo esto hay elementos econó­
micos y estructurales de gran magnitud. El problema para revertir el proceso 
de capitalización es lo que hicimos en la década del 70; con el manejo del 
endeudamiento externo y la liberación financiera perdimos diez años en nuestro 
proceso de crecimiento. No hicimos el gran esfuerzo que teníamos que hacer 
para capitalizar la economía y hoy estamos ante una situación muy compleja. 
En los últimos años las transferencias de la deuda externa equivalen a la cuarta 
parte del ahorro nacional y el ahorro que queda en la economía tiende a des­
plazarse hacia las actividades especulativas y las empresas del gobierno, de 
manera que la industria y la agricultura están desprotegidas. 
En la década del 70, gracias al endeudamiento externo en América Latina se 
lograron tasas de inversión del 20-21 %; como ahora no tenemos los recursos 
externos y tenemos que girar una gran cantidad de fondos, los recursos de 
ahorro disponibles para la inversión son entre 15% y 16%, mientras que los 
países asiáticos tienen una tasa de inversión de 30%. La diferencia con los 
países asiáticos está ahí, no en la liberación de importaciones. Ellos tienen una 
capacidad de adquirir máquinas que supera la nuestra, tienen mayor posibilidad 
de ampliar sus plantas y de incorporar el progreso tecnológico. 
Donde hay más problemas es en el campo tecnológico, las empresas son 
reticentes a este tipo de inversión. Desde Shumpeter sabemos que la inversión 
tecnológica únicamente la hacen las grandes empresas que son las que tienen 
condiciones para apropiarse de los beneficios de la inversión en ciencia y 
tecnología, tenemos un número reducido de investigadores en el país, no hemos 
creado una base institucional que permita una acción simultánea de las empre­
sas, las universidades y el Estado y desde luego, tenemos problemas en el 
sector externo. 
Dentro de este marco de referencia, voy a concluir recomendando cuatro tipos 
de acciones que a mi juicio sacarían a la industria del estado recesivo que ha 
experimentado en los últimos diez años. En primer lugar, hay que revertir la 
tendencia declinante de la capitalización; para ello es necesario cambiar la 
política de endeudamiento externo, no podemos girar al exterior la cuarta parte 
de nuestro ahorro nacional si queremos hacer un gran proceso de industrializa­
ción; estas transferencias al exterior deben reducirse al 1 % del producto nacio­
nal. Tampoco podemos continuar con el sistema de préstamos voluntarios, hay 
que pasar a un sistema de reestructuración de la deuda, hay que buscar un 
manejo conjunto de la deuda con otros países latinoamericanos y, desde luego, 
tratar de sacar ventajas de propuestas de alivio a la deuda, como es el caso 
del Plan Brady. Tenemos que cambiar fundamentalmente el esquema de manejo 
de la deuda; esa transferencia que en este momento es del orden del 4% del 
producto nacional, debe reducirse al mínimo, debe ser del 1 % ó 1.5% del 
producto nacional. Además, es necesario hacer una reforma financiera encami-
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nada a que los recursos se movilicen fundamentalmente hacia las actividades 
productivas, hay que erradicar los elementos que estimulan la especulación, 
como es el caso del vínculo entre el sector financiero y el sector industrial, y 
fortalecer los mecanismos de crédito dirigido para que los fondos de economía 
vayan hacia la industria y la agricultura y, desde luego, necesitamos una estruc­
tura financiera que genere tasas de interés aceptables. En este sentido tenemos 
que acudir a los controles administrativos o a la orientación selectiva del crédito. 
Una segunda acción sería fortalecer el desarrollo tecnológico; hay que buscar 
un marco más apropiado para que las empresas se vean estimuladas a invertir 
en este tipo de actividad. Algo de ello podría lograrse con un sistema financiero 
dedicado exclusivamente a la financiación de la ciencia y la tecnología de las 
empresas. Hay que buscar un tipo de patente que dé alguna garantía a las 
empresas que han hecho descubrimientos científicos. También es necesario 
avanzar en la producción de bienes de capital que es donde se genera una 
mayor parte del conocimiento tecnológico y, por último, debemos propiciar un 
desarrollo institucional que permita una acción conjunta de las universidades, 
las empresas y el sector privado. 
La tercera acción estaría relacionada con el Estado. Hay que rescatar una 
acción del Estado, de preferencia hacia la industria. Los esfuerzos del Estado 
deben encaminarse de alguna manera a crear una infraestructura favorable 
para la industria; en lugar de los grandes puentes, de los grandes metros, 
necesitamos puertos desde donde podamos transportar nuestros productos, 
necesitamos un sector eléctrico eficiente, con tarifas aceptables para el sector 
industrial. 
Como cuarto aspecto, tenemos que hacer algo en el sector externo. La solución 
no es la liberación de importaciones, pero tampoco es volver a la sustitución 
de importaciones a ultranza. El problema de las soluciones del sector externo 
es que resultan de organismos internacionales que no conocen la historia del 
paí'S y que muchas veces dan fórmulas que supuestamente son válidas en 
todos los países. La experiencia colombiana nos da una línea sobre cuál debe 
ser este manejo del sector externo; en primer lugar se requiere una protección 
moderada que debe ser selectiva, dándole prioridad a aquellos sectores que 
están en mayor capacidad de volverse competitivos y de penetrar en los mer­
cados internacionales. La experiencia nos muestra que la tasa de cambio es 
un elemento central, necesitamos una tasa de cambio de equilibrio que man­
tenga el balance entre la producción nacional y la producción externa. Esta 
tasa de cambio no debe ser neutral, debe dar una ventaja a las exportaciones 
industriales en relación con las mineras y agrícolas tradicionales. Una forma 
de lograr esto sería con una tasa de cambio de equilibrio y subsidios importantes 
a las actividades industriales o con una tasa de cambio subvaluada muy alta, 
pero con impuestos a las exportaciones agrícolas no tradicionales y a las expor­
taciones mineras. 
A mi juicio, esta estrategia que resulta de observar los problemas de la economía 
colombiana, constituiría una reestructuración y abarcaría los cuatro puntos 
centrales que ya he expuesto, permitiéndole al sector industrial recobrar las 
tasas de crecimiento del pasado y tornarse de verdad en un sector líder en el 
crecimiento y la generación de empleo en la economía colombiana. Una reforma 
de este tipo es compleja, probablemente no implicaría estudios tan detallados 
como los que ha adoptado el Gobierno, pero incidiría sobre los elementos 
centrales que han interferido en el desarrollo industrial y serviría de base para 
darle un cambio a la tendencia del sector industrial. 
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Carlos Alberto Garay Salamanca* 
Voy a hacer énfasis en un concepto del cual estoy convecnido y es que el 
desarrollo industrial debe ser un propósito nacional. Y si ello es así, se hace 
indispensable actuar en todos los factores que tienen que ver con la industria; 
es decir, actuar en los factores productivos, en lo que tiene que ver con el 
capital y en lo que tiene que ver con el trabajo. 
Miremos un poco lo que le sucede en la realidad al empresario cuando actúa 
en los factores productivos. Si depende de unos insumos importados, inicia su 
proceso ante una ventanilla de una entidad oficial, que por más ágil que se 
quiera hacer, requiere de un trámite en el Instituto de Comercio Exterior; da ese 
paso y tiene que pensar en cómo transportar los insumos y se encuentra con 
otra legislación que le dice cómo hacerlo y cómo en algunos casos esa legis­
lación impide, por ejemplo, un transporte marítimo adecuado y oportuno. Pero 
llega a territorio nacional, y es frente al gran dilema de la inoperancia de los 
puertos colombianos donde siente encontrar el mayor obstáculo a su actividad, 
mas no es así. Porque la mercancía en los puertos tiene que ponerse en las 
manos de la Aduana, infortunadamente no es en las manos de la Aduana sino 
en las manos de los agentes aduaneros; de allí muchas veces no sabe cómo 
va a salir librado. Pero cumpliendo esos trámites debe proceder a trasladar los 
insumos de los puertos a las fábricas y pocas alternativas hemos dejado en 
este país; el río no existe como medio de comunicación, los ferrocarriles están 
a punto de desaparecer o deben desaparecer en la estructura actual, los únicos 
sistemas son la carretera y el transporte aéreo. 
Muy pocas alternativas tiene entonces el empresario para decidir cómo hacer 
llegar sus insumos a la fábrica, pero llegan éstos e inicia un proceso productivo 
incierto, realmente incierto. No sabe qué le va a pasar con los cortes de la 
energía, para citar un caso, ni sabe cuál va a ser el costo de la energía. 
Hablando simplemente de lo que le sucede en los factores productivos, uno 
llega a la conclusión de que lo que necesitamos es una reestructuración insti­
tucional. Ese no es el único elemento para poder hacer industria. 
Si pasamos al factor trabajo, tenemos que todos coincidimos en que la legisla­
ción laboral vigente no es la adecuada, penaliza la permanencia de los traba­
jadores en las empresas y el adecuado trabajo de nuestros empleados y, por 
lo demás, no logramos contar con los elementos de capacitación necesarios 
para tener un real crecimiento industrial. Los empresarios dudan de las ideas 
o de la honestidad ideológica por ejemplo de quienes están encargados de
hacer la capacitación laboral. De allí que comiencen a aparecer necesidades
de centros privados de capacitación e investigación. Ese es, por ejemplo, el
caso de las industrias del plástico y del caucho donde para poder cumplir con
el reto del crecimiento de la demanda, que de aquí al año 2000 hará que se
doble la demanda por productos plásticos, están teniendo que montar un ins-
•Presidente de Acoplásticos. 
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tituto para capacitar a los trabajadores que puedan laborar en sus industrias, 
porque de no ser así, difícilmente podremos contar eón el elemento humano 
necesario para hacer la industria que necesita y merece el país. En consecuen­
cia, necesitamos una reestructuración social, fundamentalmente de orden labo­
ral. En cuanto al otro factor de la producción que es el capital, debemos pensar 
en que para hacer industria necesitamos de recursos de crédito internos, para 
lo cual requerimos un sector financiero interno adecuado. No se puede pensar 
ni poner en un dilema qué es más importante, si la industria o el sector financiero; 
tienen que ir cogidos de la mano, y no nos queda duda de que en este momento 
lo único que tenemos frente al sector financiero que hay en nuestro país es 
incertidumbre. Pero a esos recursos de crédito interno definitivamente hay que 
sumerles los recursos internacionales, sin que por ello se pueda pensar que 
son más importantes los recursos internacionales que los internos. 
Aun disponiendo de los recursos de crédito, es indispensable poder aportar 
capital propio. Contábamos con una legislación tributaria que penalizaba el 
ahorro, que cuando el ahorro de la gente lo convertía en capital de riesgo, y 
más aún en patrimonio, se convertía ese patrimonio en algo de tributación. Es 
por eso que dentro de toda esta serie de cambios que debe ir dando el país, 
resulta evidentemente satisfactorio encontrarse con la disposición reciente­
mente adoptada de que a partir de 1992 el patrimonio no será gravado. 
Pero, por encima de todo ello, el país requiere que las condiciones internas 
eviten la fuga de capitales. Nosotros podemos hacer muchísimos esfuerzos, 
pero si nos encontramos con el gran dilema de un riesgo grande para trabajar 
en nuestro país frente a la facilidad del éxito económico en el exterior, más de 
uno dudará en seguir haciendo desarrollo industrial. 
En consecuencia, tenemos que hacer una reestructuración nacional. Todas 
estas reestructuraciones que se hacen a los factores de la producción podemos 
concebirlas bajo la idea de que es más importante prepararnos internamente 
para luego lograr la presencia externa, que pretender que sea la presencia 
externa la que nos organiza todos los factores de producción que requerimos 
para hacer desarrollo industrial. Es por eso que cuando se hable de la industria, 
debe hablarse en un sentido mucho más amplio que el sectorial, que el empre­
sarial, debe tener una connotación, para hacer que un acuerdo tripartito entre 
el Estado, los empresarios y los trabajadores, logre hacer del desarrollo industrial 
un propósito nacional. 
277 

LA INTEGRACION Y EL PROCESO 
DE REESTRUCTURACION 
JUNTA DEL ACUERDO DE CARTAGENA 
Fernando Sanz Manrique 
Coordinador de la Junta 
del Acuerdo de Cartagena 

LA INTEGRACION Y EL PROCESO DE REESTRUCTURACION 
Fernando Sanz Manrique* 
Como personero de la Junta del Acuerdo de Cartagena voy a hablar de un 
proceso que guarda una racional coherencia y continuidad y lógica con las 
ideas y propósitos que nos movieron en las luchas de la década del 70, reto­
mando el discurso y la dialéctica de la asamblea de Fedemetal de 1978, después 
de una prolongada solución de continuidad pero conservando, como una de 
las sorpresas del destino, el mismo hilo que me orientaba en ese entonces: La 
absoluta necesidad de impulsar la industrialización en Colombia y el papel 
trascendental del sector metalmecánico en el futuro nacional y andino. 
Mucha agua ha corrido bajo los puentes desde entonces; el sector crecía en 
1979 al 4. 7% todavía, después de haber presentado tasas promedias anuales 
entre 1970 y 1979 (9.2% en metálicos básicos, 2.8% en maquinaria, 8.7% en 
máquinas y material eléctrico y 11.8% en el sector automotor) del 5.4%. 
La industria metalmecánica registró exportaciones en 1978 de 175 millones de 
dólares que en 1971 fueron apenas 14.4 millones, aumento conseguido como 
resultado de un esfuerzo combinado de promoción comercial, contactos con 
la demanda internacional, misiones internacionales, inversión y modernización 
tecnológica. Fue conocida la recesión que se vivió en los años siguientes como 
resultado retardado de equivocadas políticas económicas que se desarrollaron 
durante la década y que al consolidarse congelaron un crecimiento que había 
sido particularmente vigoroso y enriquecedor en la economía colombiana y 
andina. 
Sin embargo, a lo largo de la crisis y una vez superada ella, el sector sigue 
siendo de una gran significación y liderato en el conjunto industrial andino. A 
pesar de ello, lo que se ha hecho resulta modesto en comparación con el 
próximo porvenir. La industria metalmecánica colombiana, frente al producto 
manufacturero total, apenas significa para 1986 un 10% del mismo. Si se tiene 
en cuenta que en los países desarrollados la participación normal es superior 
al 30%, en todos ellos, nos podemos dar cuenta que se hace necesario propiciar 
con renovado vigor el impulso al desarrollo metalmecánico. 
Hoy el Grupo Andino constituye una nueva oportunidad para apoyar la renova­
ción de ese impulso. Hoy nuestros países no tienen alternativa diferente a la 
de reafirmar sus esfuerzos en procura de la formación de su propio bloque. La 
integración andina se presenta en esta nueva etapa como el puente que le 
permite a nuestros países insertarse en la economía internacional, modernizar 
sus estructuras productivas y fortalecer su poder de negociación ante terceras 
áreas y países, desbordando la prioridad antigua de un fuerte y casi exclusivo 
sabor proteccionista como prolongación de un modelo de desarrollo que se 
agotó hace ya muchos años. 
En el Grupo Andino venimos de una crisis que se generó no por supuestas 
causas anónimas originadas en lo que se ha llamado la "crisis internacional". 
Esta, en realidad es una forma de eludir el reconocimiento de nuestras propias 
incapacidades y equivocaciones. No ha existido discusión válida ni seria con 
respecto al modelo establecido por el Acuerdo de Cartagena; no al menos en 
sus elementos básicos de programa de liberación y apertura de los mercados. 
• Coordinador de la Junta de Acuerdo de Cartagena. 
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En realidad ni la crisis internacional ni contradicciones de carácter técnico o 
académico originaron la crisis anterior. Debemos tener en cuenta que la integra­
ción subregional no podía ser una alternativa o un sustituto a adecuadas polí­
ticas económicas nacionales, pero sí, siempre ha sido la posibilidad de un 
complemento de excelencia a políticas acertadas que, a través de la integración, 
pueden multiplicar sus esfuerzos benéficos. 
Pero nuestros gobiernos no fueron capaces en su momento de defender el 
cumplimiento de los acuerdos que implicaban el desarrollo de ese modelo de 
apertura interna. Debemos tener en cuenta que el volumen de las exportaciones 
andinas hacia la misma subregión significa apenas· el 4% de las exportaciones 
totales. Ante tan pequeña cifra yo creo que todos estamos de acuerdo en que 
ninguna crisis de liquidez, de balanza de pagos y de deuda externa podía 
justificar el torrente de violaciones e incumplimientos a las obligaciones del 
Acuerdo de Cartagena, que se han registrado en la peor época. Simplemente 
hay que aceptar que pequeños e individuales intereses proteccionistas de 
nuestros países quisieron y lograron detener la apertura de una tímida y modesta 
competencia de los vecinos en un esfuerzo destinado a hacer sobrevivir el 
modelo de sustitución de importaciones y de proteccionismo a ultranza, causa 
eficiente del insatisfactorio comportamiento económico de las economías andi­
nas en los últimos años. Tendencias altamente proteccionistas aprovecharon 
la debilidad de nuestras instituciones para imponer conductas violatorias de 
los compromisos asumidos, logrando la supremacía de intereses individuales 
contra el interés comunitario. La Junta del Acuerdo de Cartagena fue tolerante 
con las primeras violaciones al Acuerdo. Una vez producidas éstas, fue inevita­
ble la cascada de las retaliaciones y el incumplimiento se convirtió en la norma 
y el cumplimiento estricto en la excepción. Es decir, ni siquiera se permitió 
ensayar los compromisos del Acuerdo de Cartagena en forma que pudiese 
tener un efecto ponderable que pudiese ser analizado adecuadamente. 
En todo caso, la crisis andina termina con la firma del Protocolo de Quito, que 
coloca los elementos básicos para reinstitucionalizar el Acuerdo, saneando 
culpas, actualizando fechas y creando el comercio administrado como meca­
nismo transitorio. Por otra parte, el protocolo flexibiliza los mecanismos de la 
programación industrial conjunta y permite que sean los propios empresarios 
los encargados de aplicarla, especialmente a través de proyectos específicos 
y de entendimientos de complementación industrial. Con la ratificación del pro­
tocolo los países inician lentamente un esfuerzo para el acomodamiento institu­
cional y para la estabilidad de las reglas de juego fundamentales en la actuación 
del empresariado. Registramos en los últimos meses un alentador comporta­
miento de los diferentes gobiernos que hacen evidente su voluntad de regresar 
a los cauces normales. Anotaba también en Caracas en días pasados que, de 
acuerdo con el inventario realizado por la Junta para el 11 de mayo de 1987, 
los países miembros aplicaban restricciones no arancelarias tales como licencia 
previa y prohibiciones de importación, que constituían incumplimientos a las 
normas del programa de liberación del Acuerdo de Cartagena, para un número 
de 5.608 productos habiendo extendido el Perú en septiembre de 1987 las 
restricciones a todo su arancel. En esa época tanto Perú como Venezuela 
aplicaban además restricciones de orden cambiario a la integridad arancelaria, 
lo cual por los ajustes económicos ha venido cambiando en Venezuela. 
Estos incumplimientos llegaban apenas al número de 590 a fines del mes pasa­
do, lo cual representa una corrección considerable del orden del 90% y que 
se origina tanto en el Protocolo de Quito como en la renovada voluntad política 
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de los presidentes enunciada en el comunicado de Caracas en el último mes 
de febrero. Sobre lo que queda de las violaciones al Acuerdo, la Junta ha 
iniciado el procedimiento previsto en el artículo 23 del acuerdo constitutivo del 
Tribunal de Justicia Andino, notificándoles a los gobiernos respectivos los incum­
plimientos aún registrados para que en un plazo máximo de 60 días que terminó 
el 20 del mes de mayo, levantaran o justificaran las violaciones señaladas para 
proceder luego a la presentación formal de las demandas ante el tribunal, de 
aquellas que no hayan sido saneadas, dándole así operatividad y dinámica a 
nuestra institución de justicia que ha languidecido tan largos años como simple 
espectador de la grave crisis institucional registrada. 
Es decir, tanto los gobiernos como la Junta están asumiendo actitudes de 
cumplimiento de sus respectivas responsabilidades en la empresa común. Lo 
anterior tiene que contribuir para generarle a los empresarios de nuestros países 
condiciones de nueva confiabilidad en los compromisos y en la estabilidad de 
las reglas de juego, en forma que puedan iniciar poderosos movimientos de 
aprovechamiento de los instrumentos del Acuerdo. 
El Tratado de Roma que pretendió formar o perfeccionar el Mercado Común 
Europeo para el año 1969 y que se firmó en 1957, apenas hoy nos anuncia la 
posibilidad más efectiva de su concreción para el año 1992. El camino de la 
integración es largo, difícil y gradual por lo cual debemos tener confianza en 
que las diversas etapas que se viven en el escenario latinoamericano no nos 
alejan sino que nos van conduciendo progresivamente a tan importante meta. 
Cabe señalar que, por modesto que haya sido el proceso de integración andina, 
ha tenido aspectos mucho más positivos que negativos a lo largo de su vida. 
Es así como el Grupo Andino registra exportaciones hacia la misma subregión 
por 96 millones de dólares en 1969 para pasar a 830 millones de dólares en 
1988 con un ritmo promedio de crecimiento del 21 % anual durante todo el 
período. Debe tenerse en cuenta que en 1981 se alcanzó un nivel de 1.200 
millones de dólares cuya recuperación debe ser meta inmediata de la subregión. 
Colombia, de manera específica pasó de exportar 38 millones de dólares en 
1969 a vender 363 millones de dólares en 1988 con una tasa de. crecimiento 
promedia anual de casi el 22%. Lo anterior nos muestra que nuestro país en 
forma similar a los demás países de la subregión ha podido ir incrementando 
sus exportaciones a esta área, compuestas fundamentalmente de productos 
manufacturados. El Grupo Andino no se hizo para incrementar exportaciones 
de combustibles ni para exportaciones de café o de otros productos primarios, 
sino para lograr diversificar las corrientes de los países miembros hacia el 
exterior, y desde ese punto de vista podemos señalar que los productos no 
tradicionales han sido especialmente dinámicos en las corrientes exportadoras 
de la subregión. Estos productos no tradicionales pasaron de 27 millones de 
dólares en 1969 a 598 millones de dólares en 1988 con un incremento promedio 
del 28% en los 20 años. Hoy en día, estos productos no tradicionales significan 
el 72% de este comercio subregional. Al iniciarse el proceso de integración, 
los productos tradicionales representaban el 72% del total y los no tradicionales 
apenas el 28%. Hoy la figura es exactamente la inversa y los productos no 
tradicionales constituyen los elementos más dinámicos de las corrientes comer­
ciales andinas. Las manufacturas andinas han sido exportadas de manera muy 
estable; de 175 manufacturas exportadas, 135 registraron exportaciones ininte­
rrumpidas durante los últimos ocho años pese a la crisis. El Grupo Andino ha 
sido, pese a todo, el principal mercado para las manufacturas andinas en la 
mayor parte de los países miembros del Acuerdo. 
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La anterior fue la situación que la Junta tuvo oportunidad de presentar ante los 
presidentes de los países andinos en la ciudad de Cartagena durante los últimos 
días del pasado mes de mayo, contando con que el impulso final de los man­
datarios contribuyese a sanear en forma máxima la anormal situación derivada 
de la crisis de los primeros años de la década. La seriedad y vigor demostrados 
por los presidentes, nos hacen pensar que la Junta no necesitará cifras muy 
superiores a las 200 demandas ante el Tribunal de Justicia de Quito para 
normalizar el funcionamiento jurídico del Acuerdo de Cartagena y poder decir 
próximamente que la integración andina ha recuperado sus características de 
normalización jurídica, que era, indudablemente, la primera meta que debíamos 
alcanzar antes de poder pensar en cualquier paso adicional. 
Doscientas demandas ante el Tribunal no serán demasiado gravosas ni nume­
rosas, si se tiene en cuenta que es usual, en medios como la Comunidad 
Económica Europea, el estudio y análisis de varios cientos de demandas en 
períodos de pocos meses. Una vez alcanzado ese propósito, se abre para la 
integración una perspectiva de gran riqueza que ha sido delineada en la mayor 
parte del documento conocido como el Manifiesto de Cartagena. Los presiden­
tes no sólo asumieron el más severo compromiso de cumplimiento total de los 
compromisos adquiridos, sino que le han encargado a gobiernos y a institucio­
nes del sistema andino de integración, el estudio y puesta en marcha de nume­
rosos trabajos orientados en primer término a la elaboración de un diseño 
estratégico que alimente reuniones de los mandatarios andinos dos veces por 
año en lo sucesivo; de fortalecimiento institucional, que entre otras medidas 
eleve en forma considerable el capital de la Corporación Andina de Fomento, 
que culmine el lanzamiento y puesta en marcha de la serie de satélites de 
comunicaciones denominado "Simón Bolívar"; que sistematice el funciona­
miento del Consejo Andino de Cancilleres; que garantice el progreso en el 
facilitamiento del tráfico de personas en la subregión; que revise y adecúe el 
arancel externo mínimo común para hacer efectivas las preferencias a la produc­
ción subregional; que haga progresar el sistema de pagos y la aproximación 
de políticas económicas; que multiplique los acuerdos industriales hoy enco­
mendados esencial y fundamentalmente a la iniciativa de los empresarios andi­
nos; que impulse a las empresas multinacionales andinas; que se instrumente 
un sistema de cabotaje marítimo andino que reducirá los costos de transporte 
considerablemente; que se coordinen las acciones ante terceras áreas para 
aprovechar cabalmente nuestros poderes de negociación en forma conjunta; 
entre otras importantes iniciativas. 
Todos estos elementos indican una trascendental reactivación del proceso in­
teg racional. 
Hoy se discuten con inmenso interés propuestas de reacomodamiento en las 
políticas económicas. Se atribuye a un determinado modelo la responsabilidad 
en el estancamiento y a un retroceso en los niveles de desarrollo de América 
Latina. Vuelve a ponerse sobre la mesa la confrontación, que no es nueva en 
Colombia, de la liberalización y de la continuidad en el proteccionismo tal y 
como se vivió a mediados de la década de los 70. 
Deben tenerse en cuenta en estos debates los profundos cambios que ha tenido 
tanto la economía internacional como el proceso regional andino y muy particu­
larmente el colombiano. La impresión inevitable está en que hay que hacer 
algo. No se discute la necesidad de hacer ajustes, por cuanto la tasa de creci-
284 
mie_nto de la economía colombiana es mediocre e insatisfactoria. Sin que pueda 
servirnos de consuelo el comportamiento aún peor en las economías de los 
vecinos. 
Tenemos en la región que enfrentar varios desafíos. De una parte conseguir 
impulsar a nuestros países a un comportamiento ascendente y más satisfactorio 
de su economía, buscando mejores y más eficientes pautas de distribución de 
productos. Asimismo, y para lo anterior, enfrentar con éxito el carácter restrictivo 
del entorno mundial y la erosión de nuestras ventajas comparativas como con­
secuencia de los cambios tecnológicos y las tremendas restricciones financie­
ras. 
Para esto, el comportamiento del sector manufacturero tiene que mantenerse 
en niveles crecientes muy superiores al del resto de áreas y dentro del sector 
industrial, la industria metal mecánica es una de las que debe conseguir mayores 
y más dinámicos índices de crecimiento. 
¿Cómo conseguir la dinamización del sector?, ¿cómo lograr su modernización 
y mayores niveles de eficiencia?, ¿cómo lograr su expansión dinámica y multi­
plicadora en los conjuntos económicos? 
De una parte es cierto que el efecto invernadero ha tenido consecuencias 
negativas en el comportamiento industrial mediante protecciones incondiciona­
les y que llegan al infinito. La crisis de la integración andina en los años anteriores, 
la negativa tozuda a admitir la posibilidad de competencia en los mercados 
nacionales, tuvo un efecto paralizante en la inversión y en el crecimiento del 
aparato industrial. 
Por otra parte, deben tenerse en cuenta experiencias anteriores, especialmente 
la iniciada entre los años 197 4 y 1975 que, al liberar con orientaciones indiscri­
minadas, no_ sólo no generó dinámica sino que creó recesión. 
Por lo anterior, parece conveniente que tal y como ha sido anunciado por 
caracterizados voceros de los sectores público y privado en Colombia, no sería 
conveniente dejarnos seducir por tendencias pendulares y extremas de apertu­
rismo versus proteccionismo sino orientarnos hacia soluciones mixtas que res­
caten lo mejor de las diversas tendencias. 
En la Junta estamos discutiendo algunas ideas que dentro de esta concepción 
favorezcan un modelo mixto de desarrollo industrial en el cual se podrían ma­
nejar tres grandes grupos manufactureros. El uno, de industrias expuestas de 
manera casi total a los rigores de la competencia internacional y que estaría 
integrado por aquellos grupos industriales sin perspectivas de un desarrollo 
eficiente ni siquiera con escalas de producción de un mercado ampliado. Este 
grupo tendría los niveles más bajos en la estructura arancelaria. 
Podría imaginarse un segundo grupo constituido fundamentalmente por produc­
ciones que se pudiesen orientar al mercado mundial, por tener una clara posición 
de ventaja comparativa, natural o adquirida o adquirible, con eficiente localiza­
ción para el acceso a los mercados externos o pertenecientes a la forma de 
complejos integrados de producción que aprovechan ventajas comparativas 
de cada una de las fases manufactureras. Este grupo tendría una protección 
considerablemente baja en el arancel pero al final de un proceso de desmonte 
gradual, buscando que la estructura arancelaria pudiese permitir que el reducido 
grupo de materias primas foráneas requeribles pudiesen ser importadas a nive­
les más bajos o de franquicia total. 
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Como se puede apreciar, estos dos grupos tendrían niveles cercanos de pro­
tección arancelaria pero por motivos totalmente diferentes. 
Finalmente, un tercer grupo incluiría la mayor parte del universo arancelario 
índustrial con el objetivo de seguir adelantando posibilidades de sustitución de 
importaciones a una escala de mercado ampliado andino pero con un enfoque 
de mayor eficiencia y selectividad que en el pasado estrictamente nacional. 
Este grupo constituiría una especie de seguro ante la eventualidad de que a 
largo plazo se saturen los mercados internacionales para los productos del 
segundo grupo. 
Debo destacar que en las actuales condiciones de la economía mundial, es 
marcadamente obsoleta y fuera de época la lentitud en la creación de nuestro 
mercado interno andino. Ante el acelerado y creciente marginamiento mundial 
de nuestros países y ante el acelerado cambio tecnológico, no tiene ningún 
sentido pensar, como hace veinte años, en un lento gradualismo para la creación 
del mercado interior andino. Todo lo contrario, las decisiones empresariales y 
gubernamentales deben ser de aceleración del proceso a riesgo de perder 
definitivamente la oportunidad de desarrollarnos y conseguir una inserción equi­
tativa en la economía mundial. Decisiones rápidas y amplias en sectores que 
aún son estratégicos como el automotor, aprovechando incluso la posibilidad 
de acuerdos bilaterales de complementación industrial, abierta por el Protocolo 
de Quito, entre Colombia y Venezuela, podrían impulsar considerablemente el 
conjunto industrial metal mecánico en la sub región entera y muy específicamente 
en Colombia. 
El elemento destacable del modelo que estudiamos, aparte de su carácter mixto 
y gradual, consiste en aceptar la aparición de la competencia como un elemento 
no sólo tolerable sino deseable en muchos casos. El momento histórico que 
vive la economía colombiana y andina y el punto de maduración de sus sectores 
productivos, hacen apreciar bajo una luz nueva la aparición de las competencias 
para producciones tradicionalmente protegidas y exclusivas. En unos casos 
ésta deberá ser internacional y su perspectiva determinará las producciones 
más fuertes de la nueva etapa industrial. En otros casos, esta competencia será 
exclusivamente andina pero de todos modos competencia que debe cambiar 
las perspectivas tradicionales desde las cuales los empresarios han analizado 
el futuro de sus negocios. Ante esa inevitable aparición, el empresario metalme­
cánico tiene que repensar sus empresas. Unas veces será en función de relo­
calización industrial para que una mejor posición geográfica le permita firmes 
bases de expansión en los futuros mercados. Otras veces será el reequipamiento 
y modernización de su equipo, para lo cual necesitará amplias facilidades 
financieras y acceso a capital de ampliación que le permita crecimiento. Otras 
veces le corresponderá a las autoridades nacionales y del sistema andino de 
integración señalar las garantías de condiciones equitativas para la competen­
cia así como las relaciones de la industria básica andina con la industria trans­
formadora y los mínimos márgenes de protección que deberían regir para 
obtener el funcionamiento-eficiente de las miles de empresas metalmecánicas 
de nuestros países. 
Pero es a ustedes a quienes corresponden las decisiones, el esfuerzo y la 
creación de producciones y de riquezas. Los presidentes andinos han sido 
plenamente conscientes sobre el hecho de que todo el gran esfuerzo técnico-po­
lítico dependerá de haber sido capaces de desatar las energías creadoras de 
la iniciativa privada. Desde Cartagena han querido los mandatarios andinos 
darles confianza a ustedes, apoyar la credibilidad en los compromisos y anunciar 
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su total disposición en la creacióíl de las condiciones ra; onables para el impulso 
de la energía privada. Por partE; de la Junta pueden u,stedes contar con toda 
la ayuda y colaboración que seamos capaces. contribuyendo a despejar incóg­
nitas, dudas e inconvenientes que estorben sus esfuerzos. Queremos escuchar 
las sugerencias de los gestorE?s andinos para determinar nuevas y mejores 
formas de trabajo conjunto y Pílra que operemos. unos y otros. como partícipes 
y socios de la gran empresa émdina. 
Estamos llegando a un momenk1 nuevo de grandes opo tunidades para ustedes, 
señores empresarios. Va a ser evidente la posibilir· :d de madurar y crecer a 
dimensiones internacionales o a,",.,,,-,.;:;.;; .:.t;din.2.s. :..u que no tendrá futuro alguno 
serán las perspectivas de continuar iguales. Los mercados exclusivamente 
nacionales y garantizados deberán llegar en breve plazo a su final. 
El futuro será de quienes quieran crecer y se esfuercen en hacerlo. 
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